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Antecedentes

Imaginemos un pequefio poblado de apenas 500 habitantes, quienes tienen
diferentes caracteristicas entre si, de modo que es posible clasificarlos por grupos
de edad, género y condiciones socioecondmicas. El andlisis de dichas
caracteristicas muestra como resultado que existen diferentes grupos con diferentes
necesidades: los adultos mayores requieren de servicios de salud especializados y
de un sistema de pensiones que garanticen su calidad de vida; los nifios de familias
con escasos recursos necesitan ser provistos de vacunas, apoyo alimentario y
vigilancia médica en sus primeros afios de vida; los jovenes que han concluido sus
estudios de educacion basica no pueden continuar con sus estudios de educacion
media y superior puesto que no cuentan con los recursos economicos para ello de
modo que un programa de becas podria ayudarlos a continuar con su formacion
profesional; finalmente, una gran proporcion de los adultos en edad laborable se
caracteriza por no tener acceso a cursos de capacitacion para el trabajo que les
permita tener acceso a un mejor empleo y aquella proporcion que labora no cuenta
con seguridad social.

Ante las problematicas anteriores, los habitantes del poblado deciden organizarse y
formar un grupo de representantes que se encargard de realizar las acciones
necesarias que atiendan estos problemas. Como resultado, se crean diferentes
programas publicos que se encargan de atender las diferentes necesidades
sociales: salud, educacion, vivienda, acceso a infraestructura, entre otros; la
existencia de estos programas se vincula a los objetivos de un plan superior que
define cuales son los principales objetivos para alcanzar el bienestar de la
poblacion.

Dado que estos programas operan con dinero que aporto toda la poblacion, es de
suma importancia que se conozcan los resultados que se estan obteniendo en la
poblacion; ante esto, los representantes del poblado se plantean la siguiente
pregunta: ¢cémo se puede conocer la evolucion de los resultados alcanzados a
través de los programas? Uno de los representantes propone medir los resultados
a través de indicadores pues son herramientas que permiten cuantificar el
cumplimiento de objetivos, identificar qué se esta haciendo mal con la finalidad de
mejorarlo asi como analizar la evolucién en el tiempo de los diferentes programas
existentes. Los indicadores creados constituyen una bateria de mediciones con
informacion relevante que le permite a los tomadores de decision realizar las
acciones necesarias para mejorar los programas que atienden las necesidades de
la poblacion y con ello, poder construir un sistema de monitoreo que permita a la
poblacion dar seguimiento de los principales resultados y acciones que se estan
generando.

Con la implementacion del Sistema de Monitoreo, los representantes del poblado
cuentan con informacion de calidad sostenible en diferentes momentos del tiempo.
Dado que con los indicadores que conforman el sistema es posible tener
informacion relevante sobre los resultados obtenidos, se fomenta su uso para tomar
decisiones en diferentes aspectos de los programas:
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e Planeacion: A través de los resultados obtenidos en los indicadores, los
representantes de cada programa se encuentran en condiciones de hacer
ajustes en la planeacion de los mismos, por ejemplo: incorporar una nueva
actividad para que el programa funcione correctamente, o bien, realizar
ajustes en el listado de beneficiarios del programa o ajustes en los tiempos
de entrega de los bienes y servicios.

e Presupuestacion: Dado que los indicadores miden el logro de los resultados
obtenidos, pueden ser empleados como referente en la asignacion de los
recursos. Si los recursos se asignan a partir de los resultados obtenidos
previamente, su distribucion se realizara de manera eficiente.

e Evaluacién y Monitoreo: Con la informacion de los indicadores es posible dar
seguimiento a los resultados de los programas y ademas otorgan la
posibilidad de revisar el disefio, los procesos, los resultados y el impacto que
cada programa esta teniendo en cierta poblacion.

e Transparencia y rendicion de cuentas: Puesto que los indicadores
monitorean los resultados logrados a partir de la ejecucion de recursos, la
informacion del Sistema de Monitoreo puede emplearse como base para la
transparencia y rendicién de cuentas, de modo que se pueda verificar qué se
ha logrado con los recursos empleados y si han sido administrados de
manera correcta.

Traido a la realidad el caso anterior, las problematicas que presentaba el pequefio
poblado de 500 habitantes se presentan en nuestro pais, que de acuerdo a la
Encuesta Intercensal 2015 del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI),
el afio pasado contaba con una poblacién de 119 millones 530 mil 453 habitantes?,
igualmente con caracteristicas y necesidades heterogéneas.

Actualmente, el Gobierno Federal cuenta con 655 programas publicos con recursos
aprobados, de los cuales 152 son considerados Programas y Acciones de
Desarrollo Social (PADS) que con un presupuesto de 953,348 millones de pesos
que equivale al 23% del gasto total aprobado en 20162, buscan impulsar el bienestar
de las familias mexicanas.

Cada uno de estos programas publicos se deben alinear a los objetivos del Plan
Nacional de Desarrollo (PND), que a su vez cuenta con cinco grandes obijetivos, y
a los Programas que de él se derivan entre los que se encuentran 81 programas
especiales, regionales e institucionales, 17 programas sectoriales y 3 programas
transversales. Lo que nos da un esquema amplio de posibilidades de monitoreo.

1 Informacién consultada en los resultados de la Encuesta Intercensal 2015 del INEGI y disponible en siguiente
liga: http://www.inegi.org.mx/est/contenidos/Proyectos/encuestas/hogares/especiales/ei2015/

2 Este porcentaje se obtiene a partir del Gasto Programable 2016 cuyo monto equivale a 4,139,957.46 millones
de pesos. La base de Presupuesto de Egresos de la Federacion 2016 se encuentra publicada en el sitio de
Transparencia presupuestaria y disponible en la siguiente liga:
http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/Datos_Abiertos
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Figura 1. Vinculacion de los programas que se derivan del Plan Nacional Desarrollo
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Programas y Acciones de Desarrollo Social (152)*

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con informacién de la Guia técnica para la elaboracion de los programas
derivados del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018. México: SHCP, 2013, el Presupuesto de Egresos de la
Federacion 2016 y el Listado de Programas y Acciones Federales con Reglas de Operacion, otros subsidios,
prestacion de servicios publicos y provision de bienes publicos (modalidad S, U, E y B), con presupuesto original
2016

*De acuerdo al Listado CONEVAL, éste coordina 152 Programas, de los cuales se debe mencionar que el
programa S072 PROSPERA Programa de Inclusién Social considera la suma de las tres dependencias con las
gue opera (SEDESOL, SALUD y SEP) al igual que el S071 Programa de Empleo Temporal considera sus tres
dependencias (SEDESOL, SEMARNAT y SCT).

**En 2016 Presupuesto Aprobado 2016 existen 655 programas con recursos aprobados, considerando que los
programas S072 PROSPERA Programa de Inclusiéon Social y S071 Programa de Empleo Temporal, se
presentan en 3 Dependencias, se han restado de manera individual para obtener el nimero de programas en
la Administracion Publica Federal.

En México, la institucionalizacion del monitoreo de programas sociales ha sentado
las bases para la construccion de un sistema de indicadores que provee de un
conjunto de mediciones que aportan informacién relevante sobre el desempefio de
uno o algunos programas.

Sin embargo, ¢por qué la importancia de contar con indicadores que midan el
desemperio de los programas publicos? Los indicadores son herramientas que nos
permiten analizar y verificar la evolucién de los programas, su operacion y el
cumplimiento del cambio que estos pretenden realizar sobre la poblacién.
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Retomando el ejemplo anterior. En el pequefio poblado se instauré un programa
que tiene por objetivo lograr que los jovenes entre 15 y 18 afios que han concluido
con los estudios de educacion basica ingresen al nivel superior y permanezcan
hasta concluir su preparacion profesional; para ello, este programa otorga una beca
para la manutencion de los jovenes, en el primer afio la beca es por un monto de
700 pesos, si el joven obtiene un promedio de 8.5 y no reprueba ninguna asignatura
es posible continuar recibiendo la beca en el siguiente periodo escolar pero esta vez
con un incremento del diez por ciento de su valor, de modo que el segundo afio de
percepcion recibir4 770 pesos; el proceso continua hasta que los jovenes concluyen
sus estudios de educacion superior y mientras cumplan los términos planteados por
el programa.

Dado que el Programa de Becas de Manutencion es creado para apoyar a los
jovenes entre 15 y 18 afios que han concluido la educacién basica para continuar
con sus estudios de nivel superior, los responsables del programa deciden disefar
indicadores que puedan mostrar los resultados del programa, consideran que una
buena referencia sobre los resultados del programa se puede encontrar en la
medicion de la permanencia escolar, la eficiencia terminal de los jovenes que
reciben el apoyo del programa; asi como la desercién escolar.

Figura 2. Indicadores para el seguimiento del Programa de Becas de Manutencion

Tasa de eficiencia terminal de los
estudiantes de nivel superior que cuentan Tasa de desercién escolar a nivel superior.
con la Beca de Manutencion.

Tasa de permanencia escolar de los
estudiantes de nivel superior que cuentan
con la Beca de Manutencion.

sMétodo de Cdlculo: (Numero de estudiantes
con beca manutencién que cursan estudios

#Método de Célculo: (NUmero de estudiantes sMétodo de Calculo: [1-(Matricula de
con beca manutencién que concluyeron estudiantes en el periodo t — Matricula de

superiores en el periodo t / Ndmero de
estudiantes con beca manutencién que
ingresaron en el periodo t-2 — Numero de
estudiantes de primer ingreso con beca de

estudios superiores en el periodo t / Nimero estudiantes de nuevo ingreso en el periodo t +
de estudiantes con beca manutencién que Matricula de estudiantes del periodo t-1 /
ingresaron en el periodo t-2 — Numero de Matricula de estudiantes del periodo t-1)]*100
estudiantes de primer ingreso con beca de
manutencion)*100

manutencion)*100

sFrecuencia de medicién: Anual

sFrecuencia de medicién: Anual sFrecuencia de medicién: Anual

*Sentido: Descendente

 Sentido: Ascendente *Sentido: Ascendente

elinea base: 35%  Meta 2016:15%

elinea base: 15%  Meta 2016:35% elinea base: 19%  Meta 2016:25%

sFuentes de informacidn: Sistema para el
registro y seguimiento de los beneficiarios del
sFuentes de informacion: Sistema para el programa, coordinado por la Direccién de
registro y seguimiento de los beneficiarios del Andlisis Social.

programa, coordinado por |a Direccion de

Analisis Social.

eFuentes de informacion: Sistema para el
registro y seguimiento de los beneficiarios del
programa, coordinado por la Direccion de
Analisis Social.

Fuente: Elaboracion del CONEVAL

Estos indicadores proporcionan informacion relevante sobre el objetivo del
programa, a través de ellos es posible analizar y evaluar como la poblacién de
joévenes que han recibido la beca de manutencién han mejorado sus condiciones
pues se ha incrementado la tasa de permanencia escolar y con ello, se aumenta la
probabilidad de aumentar la tasa de eficiencia terminal, lo cual, puede influir a la
disminucién de la tasa de desercién escolar a nivel superior.
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En conclusion, podemos afirmar que este programa se encuentra orientado al logro
de resultados y que sus indicadores miden de manera relevante su objetivo.

Asi como el Programa de Becas de Manutencion ha disefiado este conjunto de
indicadores para su seguimiento, otros programas creados para solventar las
necesidades del poblado cuentan con sus propios indicadores para medir
resultados. Dado que la informacion que se obtiene es relevante y recopilada
peribdicamente por los responsables de cada programa, éstos cuentan con los
elementos necesarios para identificar mejoras en el proceso de entrega de sus
bienes y servicios o bien realizar ajustes sobre la cobertura del programa. Por su
parte, los tomadores de decision que representan a los habitantes del poblado se
encuentran en condiciones de evaluar si los programas estan cumpliendo con su
objetivo y con base en ello decidir como distribuir el presupuesto en base a
resultados y asi hacer uso eficiente de los recursos publicos. En conjunto, el disefio
de indicadores relevantes, su recopilacion periédica y su uso en diferentes
procesos, delinean el Sistema de Monitoreo de los programas del poblado.

Asi como los indicadores del caso hipotético del Programa de Becas de
Manutencion contribuyen en la formacion de un Sistema de Monitoreo, en México,
a través de los programas que conforman la estructura de la Planeacion Nacional
se esté en vias de construir el Sistema de Monitoreo para los Programas y Politicas
Sociales.

Desde 2008, con la instauracion del Presupuesto basado en Resultados y el
Sistema de Evaluacién del Desempefio, el Gobierno Federal se ha propuesto
monitorear y evaluar los programas publicos a través del uso de indicadores.

Actualmente, el PND cuenta con 14 indicadores para evaluar el cumplimiento de los
objetivos nacionales, existen 276 indicadores correspondientes a los programas
especiales, institucionales, sectoriales y transversales vinculados al desarrollo
social, mientras que los 152 Programas y Acciones de Desarrollo Social
coordinados por el CONEVAL cuentan con 279 indicadores vinculados a la
Planeacién Nacional, 271 indicadores para medir sus resultados, 714 relacionados
a la entrega de bienes y servicios y 930 que miden la gestion de los programas.
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Figura 3. Indicadores de los programas que se derivan del Plan Nacional Desarrollo
vinculados al Desarrollo Social 2013-2018

Indicadores del Plan Nacional
smmmmmmes -, de Desarrollo 2013-2018 (14)

Ir::cad_c;lr:: ‘::’; Lz?i:]gg;:';? Indicadores de los Programas
peciales, (124) sectoriales (118)

Transversales{34)

Indicadores de Planeacion Nacional (279)
Indicadores de resultados (271)

Indicadores de bienes y servicios (714)
Indicadores de actividades de gestion (930)

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con informacion del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, la Guia técnica
para la elaboracién de los programas derivados del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018. México: SHCP,
2013, asi como del Portal Aplicativo de la Secretaria de Hacienda (PASH)

*El nimero de indicadores de Planeacion Nacional (279 indicadores) que se encuentran dentro de los
Programas y Acciones de Desarrollo Social se conforman por 165 indicadores correspondientes a los diferentes
programas sectoriales y que los programas seleccionan para completar su alineacion al PND y, 114 indicadores
disefiados por los programas sociales que incluyen en el nivel de fin de su MIR.

Como resultado de la valoracién periddica de los indicadores de los Programas y
Acciones de Desarrollo Social®, y de la recopilacion de las experiencias
internacionales y nacionales en temas de monitoreo, el CONEVAL ha planteado dar
un paso adelante y evolucionar de la formacion de un Sistema de Indicadores a un
Sistema de Monitoreo. Por definicion, el monitoreo es un proceso continuo y
permanente de recopilacion de informacién y de andlisis sobre el desempefio de los

3 EI CONEVAL realiza diferentes procesos de revisién sobre la calidad en la construccion de la Matriz
de Indicadores para Resultados asi como sus indicadores, entre estos procesos se encuentra la
Valoracion MIR, el proceso de Aprobacion de Indicadores y la Valoracion de Enfoque de Resultados.
En la siguiente liga se pueden consultar los informes correspondientes a 2016 y afios anteriores.
http://www.coneval.org.mx/coordinacion/Paginas/monitoreo/informes/informes.aspx.
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programas a través de indicadores; la ventaja del monitoreo radica en la oportunidad
de detectar y corregir problemas en el desempefio de los programas.

En 2015, el CONEVAL publicé el Diagnéstico de Monitoreo de los programas y
acciones de desarrollo social 2015: analisis sobre la calidad y sostenibilidad de los
indicadores®. En este documento se delimitaron las bases tedricas para la
construccion del actual Sistema de Monitoreo de los Programas Sociales y se
analizaron sus principales caracteristicas con la finalidad de conocer su estado
presente, como resultado se definieron los principales retos para el fortalecimiento
del Sistema de Monitoreo y las principales recomendaciones para ello.

Figura 4. Retos y recomendaciones planteadas en el Diagndstico de Monitoreo 2015

Retomar la sensibilizacion sobre la importancia de contar con Enfoque de Resultados
a nivel de los tomadores de decision

Fomentar el seguimiento y recopilacion de informacién de los indicadores por
periodos amplios

Impulsar que los programas publiquen y difundan las series historicas de sus
indicadores

Construir un Sistema de Monitoreo para los indicadores de los programas sectoriales

Vincular de manera efectiva los programas con los objetivos de los programas
sectoriales a través de la emision de lineamientos

Fomentar la participacion de actores externos para mejorar la calidad de los
indicadores

Utilizar la informacidn de indicadores y metas en el marco de la asignacion
presupuestal

4 El Diagnostico de Monitoreo 2015 puede consultarse en la siguiente liga:
http://www.coneval.org.mx/coordinacion/Documents/monitoreo/informes/Diagnostico_de_monitoreo
_de_programas_2015.pdf


http://www.coneval.org.mx/coordinacion/Documents/monitoreo/informes/Diagnostico_de_monitoreo_de_programas_2015.pdf
http://www.coneval.org.mx/coordinacion/Documents/monitoreo/informes/Diagnostico_de_monitoreo_de_programas_2015.pdf
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Fuente: Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social. Diagnéstico de monitoreo de los
programas y acciones de desarrollo social: analisis sobre la calidad y sostenibilidad de los indicadores. México,
DF: CONEVAL, 2015.

Dada la estructura que posee actualmente la Planeacion Nacional y el vinculo con
los programas publicos, y en respuesta a los retos planteados en el Diagnéstico de
Monitoreo 2015, el CONEVAL se ha encaminado hacia la creacion de un Sistema
de Monitoreo integral que permita sistematizar la informacion del desempefio de los
programas y objetivos que se encuentran plasmados en el PND 2013-2018, y los
programas que de él derivan y que permean el &mbito de desarrollo social.

El Sistema de Monitoreo de Programas y Politicas Sociales no debe ser interpretado
como un sistema aislado, por el contrario, debe ser definido como un conjunto de
interacciones entre los Programas y Politicas Sociales, y los diferentes elementos
gue lo conforman.

La base para la construccion del sistema radica en el Enfoque de Resultados. El
enfoque de resultados no es una caracteristica directa del sistema, es una cualidad
gue se construye desde su interior: si el disefio de las politicas y programas orientan
sus objetivos e indicadores al logro y medicion de resultados se estara
contribuyendo a consolidacion del Sistema de Monitoreo; por el contrario, si el
sistema se construye a partir de programas e indicadores sin enfoque de resultados,
no se podran conocer los posibles avances o retrocesos en la solucion de las
diferentes probleméticas sociales, debido a que la informacion contenida en él se
vincularia a la gestion de los programas o bien, arrojaria resultados erréneos que
no corresponden con los objetivos planteados.

Por su parte, la vinculacion existente entre las politicas y los programas sociales
funge como elemento indispensable para la conformacion del Sistema de Monitoreo
de Programas y Politicas Sociales. Como parte del sistema, debe ser posible
analizar las caracteristicas de los diferentes programas derivados de la Planeacién
Nacional y delimitar las relaciones entre las principales variables de la planeacion,
a través de los programas derivados (sectoriales, transversales, institucionales), con
los diferentes programas de desarrollo social.

Al interior del sistema, los indicadores representan el principal insumo para su
conformacion. A través de los indicadores, es posible recopilar de manera continua
y permanente la informacién relevante para el monitoreo y evaluacién de los
programas y politicas.

En 2015 el CONEVAL analiz6 el Sistema de Monitoreo de los Programas Sociales,
derivado de los retos planteados, el presente Diagndstico tiene por objetivo
contribuir a la construccion del Sistema de Monitoreo de las Politicas y Programas
Sociales, para ello el andlisis se divide en dos secciones.

En la primera seccion se analizan las principales caracteristicas del Sistema de
Monitoreo de los Programas Sociales; la motivacion para realizar este ejercicio a un
afo de la publicacion del primer diagnéstico deriva del proceso de reingenieria del
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gasto publico que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) implementé
en 2016 de modo que es fundamental conocer como los cambios en el gasto publico
impactaron en la estructura de los programas sociales, sus objetivos y la calidad de
los indicadores con que miden sus resultados.

En el primer capitulo de esta seccién se retoman los elementos que el CONEVAL
definio en el Diagndéstico de Monitoreo 2015 y se fundamentan, en esta ocasion, con
la inclusion del Enfoque de Resultados como base del Sistema de Monitoreo. En el
segundo capitulo se analiza la evolucion de los objetivos e indicadores de los PADS
en el periodo 2008-2016 y se hace un acercamiento a la calidad de los objetivos e
indicadores de los programas en 2016. El tercer capitulo contiene el analisis de la
aplicacion de la valoracion del Enfoque de Resultados de los PADS. En el cuarto
capitulo, se describen de manera cuantitativa los rasgos principales de los
indicadores de los programas y acciones sociales exponiendo qué miden y como
miden, cuales son sus fuentes de informacién y cuales son las caracteristicas del
conjunto de los indicadores. En el quinto capitulo se presenta una actualizacion del
analisis de sostenibilidad en el tiempo de los indicadores de los programas sociales
en un horizonte de 2 periodos: 2012-2014 y 2015-2016; se estudia qué tipo de
indicadores permanecen mas en el tiempo y qué tipo de indicadores son sustituidos.
Ademas, se incluye un analisis sobre la historia que los programas sociales pueden
contar a través de sus indicadores en la presente administracion. En el sexto
capitulo se presenta la recopilacion de informacién que el CONEVAL realiz6 para la
presentacion de los datos histéricos de los programas y acciones sociales; se
describe tanto la metodologia usada como los resultados encontrados y se
presentan los distintos reportes a los que los usuarios de la informacion pueden
acceder. Finalmente en el séptimo capitulo se presentan los resultados principales
de la encuesta de uso en temas de planeacién, evaluacién, monitoreo,
presupuestacion y transparencia y rendicion de cuentas que realizan los tomadores
de decisiones de los programas y acciones sociales.

En la segunda seccion se plantea el reto de construccion de un Sistema de
Monitoreo para las Politicas Sociales que cuente con Enfoque de Resultados. El
objetivo es plantear el panorama actual de los indicadores de los programas que se
derivan del PND y su relacion con variables de politicas sectoriales — programas
sociales, como un primer paso hacia la integracién del Sistema de Monitoreo de las
Politicas Sociales.

En el primer capitulo de la segunda seccion se describen los resultados del analisis
de los indicadores de un conjunto de programas que se derivan del PND 2013-2018
y que estan vinculados con el tema de desarrollo social; en este analisis se
describen las caracteristicas principales de los indicadores asi como su
seguimiento. En el segundo capitulo se presenta un estudio sobre la vinculacion de
los indicadores de los planes en temas de pobreza, derechos sociales y con los
indicadores de los programas sociales asi como las principales recomendaciones
gue podrian impactar favorablemente en la integracién del Sistema de Monitoreo de
las Politicas Sociales.



nn'LEval Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

onsejo Naclonal de Evaluocion
de ko Foliica de Desarolic Sockal

Finalmente, se integra un apartado de conclusiones generales donde se recopilan
los principales hallazgos y retos hacia la conformacion integral del Sistema de
Monitoreo de Politicas y Programas Sociales.
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Primera secciéon: Sistema de Monitoreo de los Programas y
Acciones de Desarrollo Social

Capitulo 1. Sistema de Monitoreo de los Programas Sociales

El proceso de construccion de indicadores enmarcado en el Presupuesto basado
en Resultados, ha impulsado la conformacion del Sistema de Indicadores de los
programas publicos; la base para la construccion del sistema ha sido el disefio de
indicadores que describan de qué manera se desarrollan los objetivos del programa
o la gestion de una institucion.

Los indicadores son una rica fuente de informacion y debe ser explotada para su
andlisis y apoyo en la toma de decisiones. Con el procesamiento adecuado, los
indicadores son capaces de contar la historia de cada programa; mostrar las
condiciones en las que se encontraba la poblacion beneficiaria al inicio de su
operacion y como estas condiciones han cambiado con el paso del tiempo como
resultado de la entrega de bienes y servicios publicos; son también medios para la
rendicion de cuentas y transparencia ante la ciudadania pues expresan
cuantitativamente como se han empleado los recursos publicos y los resultados
obtenidos. Sin embargo, un sistema de indicadores puede limitarse a ser una bateria
de indicadores o un contenedor estatico de informacion si no se hace uso de él.

Con la finalidad de enriquecer el Sistema de Evaluacion en México, es necesario
continuar avanzando en la consolidacion del Sistema de Monitoreo de los
Programas Sociales. Dado que el monitoreo es un proceso continuo y permanente
de recopilacion de informacion y andlisis sobre el desempefio de los programas a
través de indicadores, la ventaja del Sistema de Monitoreo sobre el Sistema de
indicadores radica en que el primero permite detectar y corregir problemas en el
desempefio de los programas, mientras que el segundo solo genera informacion sin
analisis alguno.

Figura 6. Diferencias entre un Sistema de Indicadores y un Sistema de Monitoreo
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Sistema de Indicadores Vs Sistema de Monitoreo
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL

Un sistema de monitoreo debe contar con mecanismos de recopilacion y analisis de
datos para generar informacion que permitan dar seguimiento al progreso y, en su
caso, demostrar los resultados o adoptar medidas correctivas para mejorar la
prestacion de servicios. Un sistema de monitoreo de acuerdo al planteamiento de
Keith Mackay, debe tener al menos tres caracteristicas: calidad, sostenibilidad y uso
de la informacién®.

La propuesta tedrica de Mackay ha sido capturada en el esquema presentado en la
figura 5 del apartado anterior y que retomamos para profundizar en los rasgos
distintivos de un sistema de monitoreo.

El criterio de calidad establece que el Sistema de Monitoreo debe poseer un
estandar para determinar si la informacion generada es buena o no. En términos de
calidad, los indicadores deberan proporcionar informacién relevante y relacionada
con los objetivos del programa. Esta caracteristica se define como “calidad de los
indicadores”.

La sostenibilidad es la capacidad del sistema para sobrevivir a un cambio en la
administracion, de los dirigentes de las dependencias de gobierno o funcionarios de
primer nivel. Para analizar esta caracteristica se hace uso del concepto de
“sostenibilidad de los indicadores”. Si un sistema de monitoreo consiste en la

5 Keith Mackay (2007). How to Build M&E: Systems to Support Better Government. Washington,
D.C.: The World Bank, pp. 23-24.
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recoleccion sistemética de informacion, se espera que sus indicadores sean
monitoreados por un periodo determinado. Si los programas sustituyen de manera
continua la informacion que genera, el sistema de monitoreo carece de sentido
porque no es posible realizar un seguimiento homogéneo de la informacion.

El criterio de uso de la informacion refiere que ésta debe emplearse, entre otras
cosas, como sustento de la formulacion de politicas gubernamentales, la asignacion
de recursos presupuestales y la planeacion nacional, para el andlisis del desempefio
de los programas, para propoésitos de rendicion de cuentas y para la administracion
de programas. El uso es el aspecto mas relevante, dado que el objetivo de construir
un sistema de monitoreo es que los programas aprovechen la informacién para
detectar, corregir y retroalimentar sus procesos; esta caracteristica es denominada
“uso y practica de lainformacion”.

Figura 5. Estructura del Sistema de Monitoreo de las Politicas y Programas Sociales

Pérdida de
Tiempoy
esfuerzo

Sostenibilidad Calidad

Sistema

dudosa

Uso y practica de la
informacion

$3|e120s soY2a.1ap A sa|e1i0393s
S9|qelIen Uod SaIopedipul UoBINJUIA

Enfoque de Resultados

Fuente: Elaboracion de CONEVAL.

Como se ha planteado ya, el Sistema de Monitoreo debe sentar sus bases en el
“Enfoque de Resultados”. El Enfoque de Resultados es una caracteristica
fundamental que debe cumplirse desde el disefio de los programas, sus objetivos e
indicadores.

Los programas orientados a resultados deben tener claridad en la definiciéon de la
poblacion que sufre una problematica especifica y que podria beneficiarse y superar
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dicha condicion a partir de los bienes y servicios que el programa entrega. Por otro
lado, el Enfoque de Resultados visto desde la construccion de indicadores, se
refiere a la capacidad de un indicador de medir de manera relevante y significativa
los avances en el cumplimiento del objetivo principal de cada programa, es decir,
es la capacidad de un indicador de medir la mejora que el programa logra sobre su
poblacién objetivo.

Como se puede apreciar en el esquema es fundamental que el Sistema de
Monitoreo se acerque al cumplimiento de las tres caracteristicas definidas por
Mackay y ademés se sustente en el Enfoque de Resultados los objetivos e
indicadores de los programas, en caso contrario, el sistema podria presentar las
siguientes deficiencias:

e A nivel general del Sistema de Monitoreo si los programas, objetivos e
indicadores que lo conforman no se orientan a resultados, el sistema no
resultard de calidad y utilidad para los hacedores de politica publica pues el
sistema carecera de sentido en el monitoreo de los logros alcanzados en las
diferentes problematicas publicas existentes.

e Si el sistema se caracterizara por contar con indicadores de calidad,
sostenibles en el tiempo y que son empleados en la toma de decisiones, pero
se analizan de manera aislada sin vinculacion a la Planeacion Nacional, el
Enfoque de Resultados del sistema se vera debilitado pues el desempefio de
los programas no respondera a un objetivo de prioridad nacional.

e Sise cumple con el criterio de sostenibilidad y con el criterio de uso y practica
de la informacién pero los indicadores no son de calidad, la informacién que
alimenta el sistema es considerada como dudosa dado que no genera
informacion relevante de los objetivos.

e Otro posible caso es que el sistema cuente con indicadores de calidad que
son sostenibles en el tiempo pero que no son empleados la formulacion de
politicas gubernamentales, la asignacion de recursos presupuestales y la
planeacién nacional, para el analisis del desempefio de los programas, para
propdsitos de rendicion de cuentas y para la administracion de programas,
entonces se estara cayendo en una pérdida tiempo, esfuerzo y recursos,
dado que los indicadores y la informacién que generan no se emplearan en
los procesos de toma de decisiones.

e Finalmente, un dltimo escenario se da cuando el sistema cumple con el
criterio de calidad y hace uso de los indicadores en la toma de decisiones,
sin embargo, lo hace a partir de indicadores que cambian constantemente en
el tiempo dado que no se cumple el criterio de sostenibilidad. En este sentido,
se presentaran problemas de sostenibilidad y no serd posible analizar
claramente la evolucién de los programas y sus objetivos.
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Aun con el cumplimiento de los criterios no es facil determinar cuando un sistema
de monitoreo esta consolidado debido a que el monitoreo y evaluacion son procesos
de mejora continua. Ante esto, el CONEVAL, posterior a los andlisis presentados en
diversos foros de discusion con expertos y representantes de las dependencias y
programas sociales, recopil las diferentes estrategias para la mejora constante de
las caracteristicas del Sistema de Monitoreo de los Programas Sociales.

Figura 7. Estrategias para el establecimiento del Sistema de Monitoreo de los
Programas Sociales
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Fuente: Elaboracion de CONEVAL.
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Capitulo 2. Evolucién de los objetivos e indicadores de los Programas y
Acciones de Desarrollo Social

Para comenzar con el andlisis del Sistema de Monitoreo de los Programas Sociales
es necesario iniciar con el estudio de la evolucion de los objetivos e indicadores de
los Programas y Acciones de Desarrollo Social. Este andlisis nos da un panorama
sobre como se ha avanzado en el disefio general de los programas y evaluar la
calidad de la informacién que contienen.

Diariamente, todos estamos inmersos en actividades de monitoreo y evaluacion.
Cuando enfermamos, el médico mide nuestros signos vitales y realiza algunas
pruebas para conocer el estado actual de nuestra condicion fisica y asi poder
realizar un diagnostico que le permitira identificar el tratamiento adecuado para curar
nuestra enfermedad. En la escuela, los estudiantes presentan evaluaciones para
monitorear su proceso de aprendizaje a lo largo ciclo escolar y esto permite
identificar en qué materias debe duplicar su esfuerzo. Cuando contratamos un
servicio, la empresa que lo proporciona realiza encuestas que evaltan la calidad de
sus servicios: valoracion de los tiempos de entrega, trato por parte del personal,
satisfaccion con los resultados entregados. jlncluso podemos calificar las
aplicaciones que descargamos en nuestros Smartphone!

Si monitoreamos y evaluamos con tal naturalidad y cotidianidad nuestras acciones
diarias con el fin de mejorar, ¢por qué no monitorear y evaluar todas las acciones
gue emprende el Estado para mejorar de las condiciones del Desarrollo Social?

Desde 2008, el CONEVAL ha promovido e implementado diferentes técnicas y
herramientas para el monitoreo de los diferentes Programas y Acciones de
Desarrollo Social con la finalidad de identificar todos aquellos aspectos de mejora
en el disefio y operacion de los programas para el logro de sus objetivos y metas.
La Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) representa el disefio general de
cada programa y mediante una matriz de cuatro columnas por cuatro filas plasma
su contribucién a la solucion de una problemética de politica sectorial (Fin), su
objetivo principal (Propésito), los bienes y servicios a entregar (Componente) y las
acciones de gestidn necesarias para su operacion (Actividades); asi como los
instrumentos de medicidn necesarios para monitorear el avance en el cumplimiento
de sus objetivos. La Valoracién de MIR cuyos productos son la Ficha del disefio
general del Programa y la Ficha de Indicadores, permiten definir si los objetivos e
indicadores plasmados en el disefio general de los programas cumplen con las
caracteristicas minimas de modo que su uso sea factible para su monitoreo.

2.1 Valoracién del disefio de los objetivos e indicadores de los Programas y
Acciones de Desarrollo Social

La Matriz de Indicadores para Resultados (o disefio general de los programas) es
una herramienta que esquematiza de manera légica los objetivos de un programa y
proporciona los elementos necesarios para la medicion de sus logros a través de la
construccion de indicadores. Desde 2008, el CONEVAL realiza cada dos afios el
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ejercicio de valorar y calificar el disefio general de los programas y sus indicadores,
como resultado se han realizado los Diagnosticos de la MIR 2008, 2010, 2012, 2014
y ahora la version 2016°.

La Valoracion realizada al disefio general de los programas permite evaluar y
calificar los objetivos y los indicadores contenidos en las matrices. Como resultado
de la Valoracion, se obtienen dos productos: la Ficha de Evaluacion de la Matriz de
Indicadores para Resultados y la Ficha de Evaluacion de los indicadores y se
obtienen tres tipos de calificacion: calificacion total, calificacion del disefio de
objetivos de los programas y, calificacion del disefio de indicadores.

Posteriormente, se construye un semaforo a partir de la agrupacion de las posibles
calificaciones que un programa puede obtener. En el esquema 1, se muestra las
caracteristicas que delimitan la construccién de la semaforizacion’.

Figura 8. Construccion de la semaforizacion de la Valoracion de la Matriz de
Indicadores para Resultados.

Disefo Destacado (85 a 100 puntos)

Disefio Adecuado (70 a 84 puntos)

Diseifio Moderado (50 a 69 puntos)

Disefo con Oportunidad de Mejora (0 a 49
puntos)

Fuente:Elaboracion de CONEVAL.

6 El Diagnéstico MIR 2016 y sus versiones en afios anteriores se encuentran disponibles en la
siguiente liga:

http://www.coneval.org.mx/coordinacion/Paginas/monitoreo/informes/informes.aspx

7 En la Metodologia para la aprobacion de indicadores de los programas sociales se puede consultar
mayor informacién para la construccién del seméaforo. La Metodologia se puede consultar en la
siguiente liga:
http://www.coneval.org.mx/InformesPublicaciones/InformesPublicaciones/Paginas/Publicaciones-
sobre-Evaluacion-y-monitoreo.aspx
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2.2 Evolucion histérica del disefio general de los objetivos e indicadores de
los Programas y Acciones de Desarrollo Social

A lo largo del tiempo, el niumero de programas con MIR ha ido modificandose. En el
inicio de la implementacion de la Metodologia del Marco Légico (MML), los Unicos
programas coordinados por el CONEVAL eran aquellos con modalidad “S” y “U”
(Programas), los cuales entregan recursos para el logro de sus objetivos. Conforme
se intensificé el uso de la MML, se incorporaron al listado de programas coordinados
por el CONEVAL los que tuvieran modalidad “B” y “E” (Acciones), especificamente
aguellos que a través de la entrega de bienes o servicios lograran tener impacto en
el &mbito social.

Grafico 1. Evolucion historica de los Programas y Acciones del Desarrollo Social
coordinados por el CONEVAL.

Promedio (190)

Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

En el grafico 1 es posible observar la evolucién de los PADS coordinados por el
CONEVAL que a lo largo del periodo 2008-2016 han contado con una Matriz de
Indicadores para Resultados. En 2008 se inicié con el disefio y registro de 133
matrices: 112 pertenecientes a programas con modalidad “S” y 21 de programas
con modalidad “U”; a partir de 2010 el inventario de programas aumentd por la
incorporacion de las “Acciones Sociales”, de modo que en dicho afo existian 219
MIR de programas y acciones sociales: 158 programas (modalidad “S” y “U”) y 61
acciones (modalidad “B” y “E”).
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En el grafico anterior también es posible observar como en el periodo 2014-2016,
el nimero de Programas y Acciones de Desarrollo Social present6 una disminucion
del 34.5% pues de 232 programas en 2014 (afio con mayor niumero de programas),
el listado CONEVAL se redujo a 152 como resultado de la reingenieria del gasto
publico, conocida como Presupuesto base Cero, que implico la fusion, escision,
eliminacién y creacion de programas.

Asi como el nimero de programas con MIR coordinados por el CONEVAL se ha
modificado a lo largo del tiempo, igualmente lo ha hecho el nimero de indicadores;
en el gréfico 2 se muestra el comportamiento del promedio de indicadores por
programa afo con afo desde 2008.

Grafico 2. Evolucion del promedio de indicadores por programa 2008-2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

Como se mostré en el grafico 1 el numero de programas coordinados por el
CONEVAL disminuy6 34.5% entre 2014 y 2016, sin embargo contrario a este
comportamiento, el numero promedio de indicadores por programa se ha
incrementado. En 2015 existian 12.2 indicadores por programa y en 2016 este
promedio ha aumentado dos puntos porcentuales de modo que actualmente se
ubica en 14.4 indicadores. Con este incremento, en 2016 cada programa tiene, en
promedio, 2 indicadores mas que en 2015.

El incremento en el nimero de indicadores promedio por programa en el 2016
responde al incremento del nimero de indicadores de gestion. En el grafico 3 se
muestra la evolucion de los indicadores por nivel en el periodo 2008-2016; en este
grafico es posible observar como en este afio la proporcion de indicadores de
resultados disminuy6 en 5 puntos porcentuales.
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A pesar de la gran relevancia que tienen los indicadores de resultados para medir
los avances en el cumplimiento de los objetivos de cada programa, en 2016, estos
indicadores representan solo 25% de la estructura de los indicadores, lo que los
sitla en el nivel mas bajo desde la implementacion de la MIR.

Por su parte, los indicadores de gestion representan el 42% de los indicadores en
2016, lo que implica un aumento de 3 puntos porcentuales respecto de 2015,
colocandose asi como el nivel histérico mas alto por encima de la cifra alcanzada
en 2011, 2012 y 2013 (41%). Cabe mencionar que los indicadores relacionados a
los bienes y servicios aumentaron en 2 puntos porcentuales.

Grafico 3. Evolucién de indicadores por tipo de objetivo 2008-2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

A pesar de los cambios realizados en la estructura de los Programas y Acciones de
Desarrollo Social, de sus objetivos e indicadores, una fraccion de éstos ha
prevalecido en el tiempo. En el periodo 2008-2016, 28 programas se mantenido en
listado de los PADS del CONEVAL. En el periodo 2010-2016 son 60 los programas
gue han permanecido a lo largo del tiempo.

Con la finalidad de presentar la evolucion historica de la Valoracion de la Matriz de
Indicadores se toman ambos periodos para analizar el comportamiento en la
semaforizacién de los diferentes aspectos de la MIR.

2.2.1 Evolucion de los Programas y Acciones de Desarrollo Social, 2008-2016

Realizando un comparativo de la calificacion del disefio general de los PADS,
obtenida en cada afio en que se realizo la Valoracion de MIR, se observa que en
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2012 se alcanzé el mayor nivel de programas con semaforo verde de modo que el
71.1% de los programas vigentes entraban dentro de la categoria Destacado o
Adecuado. Sin embargo, en 2014 esté proporcion cayo y alcanzé su nivel mas bajo
registrando el 16.4% de los programas vigentes en dicho afio con seméaforo verde
mientras que la proporcion de programas en Oportunidad de mejora se incremento
considerablemente y alcanzo el 59.9% del total del universo. (Gréafico 4)

Ya en 2016 se puede apreciar una mejora en las matrices pues la proporcion de
programas en la categoria Destacado y Adecuado alcanzé el 31.6% mientras que
los programas con Oportunidades de Mejora disminuyeron representando asi el
36.2% de los programas en el afio actual. Cabe mencionar que los niveles
alcanzados en 2016 son muy similares a los obtenidos por las matrices en 2010.

Grafico 4. Evolucién de la Calificacion del disefio general de los Programas y
Acciones de Desarrollo Social, 2008-20016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

Historicamente se tiene registro de que en el periodo 2008-2016, 28 programas han
sido constantes en el tiempo y han logrado tener seguimiento en dicho periodo. En
el grafico 5 se muestra la distribucion de estos 28 programas entre las diferentes
Dependencias coordinadoras.

Grafico 5. Distribucion de los Programas Sociales que han permanecido en el
periodo 2008-2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

Con la finalidad de analizar el disefio general de estos 28 programas, en el grafico
6 se presenta la calificacion general de este conjunto de programas.

Grafico 6. Calificacion del disefio general de los programas que prevalecen en el
periodo 2008-2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

En este gréafico es posible apreciar que la evolucion de los programas en la categoria
Destacado y Adecuado presentan el mismo comportamiento observado en el grafico
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4. En 2012 el 92.9% de estos programas se encuentra en semaforo verde y el 7.1%
restante en amarillo, debe subrayarse que en este afio ningln programa se encontro
en Oportunidad de Mejora. En 2014 esta estructura cambia significativamente el
42.9% de los programas se encuentra en semaforo rojo, el 35.7% semaforo verde
y el 21.4% restante seméaforo amarillo, es probable que este corte tenga respuesta
en el cambio de administracion y los modificaciones normativas realizadas
posteriormente.

En 2016 nuevamente los programas clasificados como Destacados y Adecuados
representan el mayor nimero de programas (67.9%). Se debe destacar que en este
afo, el 17.9% de este conjunto cuenta con semaforo amarillo y el 14.3% semaforo
rojo, esto Ultimo es de gran relevancia pues se acerca a los niveles minimos
obtenidos entre 2008 y 2012, lo que implica que estos programas han trabajado en
la mejora de sus objetivos e indicadores.

2.2.2 Evolucion de los Programas y Acciones de Desarrollo Social, 2010-2016

En el segundo periodo de analisis, 2010-2016, son 60 programas los que han
presentado continuidad y por lo tanto seguimiento. En el grafico 7 se muestra la
distribucion de estos programas entre las diferentes dependencias que coordinan
programas sociales.

Grafico 7. Distribucion de los Programas Sociales que han permanecido en el
periodo 2010-2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

Se debe resaltar que en este grupo de programas es claramente identificable la
principal problematica que llevé en 2014 a la caida de la Calificacién del disefio
general. En el grafico 8 se muestra como en 2012 prevalece la semaforizacion de
color verde en los Programas y Acciones de Desarrollo Social, en este grupo en
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particular esta clasificacion abarca el 81.7% de los programas, mientras que el resto
se clasifica en el semaforo amarillo (18.3%).

En 2014, de tener cero programas en Oportunidad de Mejora, esté categoria abarco
el 53.3% de los PADS que prevalecen en el periodo 2008-2016, situando a los
programas Destacados y Adecuados en 25%.

Grafico 8. Calificacion del disefio general de los programas que prevalecen en el
periodo 2010-2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

Hasta aqui la dindmica es completamente semejante a la observada en el gréfico 4,
si hacemos un comparativo entre las calificaciones alcanzadas en el disefio del
programa y el disefio de indicadores se observa claramente que en 2012, la calidad
en el disefio de las matrices de estos 60 programas permitié paliar el efecto de los
problemas para la construccion de indicadores, sin embargo, en 2014 la
disminucién en la calidad en el disefio de objetivos de los programas se suma al
incremento de las dificultades para la construccion de indicadores que se relacionen
de manera pertinente y relevante a sus objetivos.
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Grafico 9. Comparativo de la Calificacion en el disefio de objetivos y la Calificacion
en el disefio de indicadores de los programas que prevalecen en el periodo 2010-
2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.
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En el grafico 9 se muestra la comparacion entre las calificaciones obtenidas en el
disefio de objetivos y de indicadores. En 2012 hubo un claro aumento de programas
que mejoraron la calificacion del disefio de sus objetivos, entre 2010 y 2012 esta
proporcion pasoé del 55% al 75% es decir, el nimero de programas con semaforo
verde aumentdé 20 puntos porcentuales. Igualmente en 2012 la proporcion de
programas con Oportunidad de mejora en el disefio de indicadores disminuy6 35
puntos porcentuales pues en 2010 se registré el mayor numero de programas con
semaforo rojo en lo que a indicadores se refiere. En conjunto ambas condiciones
permitieron que en 2012 no hubiera programas semaforizados en rojo en la
Calificacion del disefio general.

Las condiciones son diferentes en 2014 pues tanto la calidad en el disefio de los
programas a través del planteamiento de objetivos y supuestos cay6, de igual modo
lo hizo la calidad en la construccion de los indicadores y sus medios de verificacion.
Los programas que tuvieron semaforo rojo en su disefio representaron el 56.7%
mientras que los programas con el mismo seméforo pero en disefio de indicadores
el 38.3% de la totalidad de los programas.

En 2016 a pesar de la reingenieria del gasto, este grupo de 60 programas logro
avanzar en el cumplimiento de los criterios minimos establecidos por el CONEVAL
para valorar a una matriz como Destacada o Moderada. En términos del disefio el
45% de los programas lograron obtener semaforo 46.7% realiz6 lo mismo en
términos de indicadores.

La evolucion de estos programas muestra que se busca el mejoramiento de los
objetivos e indicadores de los Programas y Acciones de Desarrollo Social, esto
indudablemente es una gran aportacion para el Sistema de Monitoreo de los
Programas sociales.

2.3 Calidad de los objetivos e indicadores de los Programas y Acciones de
Desarrollo Social 2016

Los resultados obtenidos en la Valoracién de los objetivos e indicadores de los
PADS 2016 permiten identificar areas de oportunidad para la mejora del disefio de
sus objetivos e indicadores. EI mejoramiento del disefio de los programas permite
el adecuado planteamiento de objetivos y la construccion de indicadores que midan
clara y correctamente los resultados obtenidos de modo que sean valiosos
elementos que puedan ser empleados en la toma de decisiones por parte de los
responsables de cada programa.

2.3.1 Calificacion del Disefio general de los Programas y Acciones de
Desarrollo Social 2016

Como es posible apreciar en el grafico 10, de los 152 Programas y Acciones de
Desarrollo Social coordinados por el CONEVAL, el 31.6% es decir, 48 programas,
se encuentra en el grupo “Destacado y Adecuado”, de este conjunto, 12 programas
son destacados y 36 adecuados. El tipo de cambios requeridos para su
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mejoramiento son complementarios pues se considera que la delimitacién de los
objetivos y el disefio de sus indicadores cumplen con los criterios establecidos por
el CONEVAL.

Grafico 10. Calificacion del Disefio general de los PADS 2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

En semaforo amarillo se encuentran los programas clasificados como “Moderados”,
el 32.2% de los PADS (49 programas) se encuentran etiquetados en esta categoria,
el tipo de cambios requeridos son intermedios. Por ultimo, en semaforo rojo aparece
el 36.2% restante, estos programas se caracterizan por requerir cambios
sustanciales pues tanto objetivos como indicadores no cumplen con los criterios
minimos establecidos por el CONEVAL.

2.3.2 Calificacion del disefio de objetivos de los Programas y Acciones de
Desarrollo Social 2016

En el disefio de los objetivos de un programa, se evalla que se cumplan las
siguientes caracteristicas:

e El programa debe tener una vinculacion coherente con los objetivos
sectoriales derivados del Plan Nacional de Desarrollo (objetivo de nivel Fin),

e El objetivo principal del programa es Unico y representa un cambio especifico
en la Poblacién objetivo (objetivo de nivel Propdsito),

e Identificar y enlistar los bienes y servicios necesarios y suficientes para el
logro del objetivo principal del programa (objetivos de nivel Componente), e
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e |dentificar y enlistar las acciones de gestiOn necesarias para la generacion
de cada bien y servicio proporcionado por el programa (objetivos de nivel
Actividad).

En el gréfico 11 se presenta la semaforizacion del disefio de los objetivos de los
PADS, en él es posible observar que en 2016 gran parte de los programas se
concentra en el semaforo verde de modo que el 45.4% (69 programas) de los PADS
se encuentran en el grupo de programas con disefio de objetivos Destacado y
Adecuado; de este total, el 53.6% (37 programas) se encuentran en la categoria
Destacado y el 46.3% (32 programas) se encuentran en la categoria Adecuado.

El segundo grupo con mayor cantidad de programas se encuentra dentro de la
categoria Oportunidad de Mejora por lo que el 33.6% de los PADS presentan
semaforo rojo y requieren de cambios sustanciales para que sus objetivos se
encuentren definidos claramente y tengan relacion logica entre si. En el analisis de
los resultados se identificd que la principal problemética que presentan este tipo de
programas es el establecimiento de supuestos para cada nivel de objetivos y la falta
de claridad para definir el objetivo principal del programa de modo que sea posible
identificar el resultado directo sobre la PO. Por ultimo, el 21.1% de los Programas y
Acciones de Desarrollo Social se encuentran en seméaforo amarillo de tal modo que
32 de estos programas requieren realizar cambios intermedios para mejorar el
disefio de sus objetivos.

Grafico 11. Calificacion en el disefio de objetivos de los PADS 2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

Con la finalidad de profundizar en el andlisis de los resultados obtenidos en el
analisis del disefio de los objetivos de los PADS, en el grafico 6 se presenta el grado
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de cumplimiento promedio de cada uno de los aspectos que conforman el sentido
|6gico de un programa.

Grafico 12. Comparativo del cumplimiento promedio de los aspectos légicos de los
PADS 2014-2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

En el grafico superior es visible la mejora en el cumplimiento promedio de los
aspectos logicos de los PADS. Los resultados muestran que la vinculacién
coherente de los programas con los objetivos de los programas derivados con el
Plan Nacional de Desarrollo (PND) es el aspecto con mayor grado de cumplimiento
(94.1%), esto implica que los Programas y Acciones de Desarrollo Social se
encuentran vinculados a los objetivos de la Planeacion Nacional, lo que nos da una
idea de la articulacion existente con la planeacioén nacional.

En general, los aspectos en los que se presentan mayores debilidades en el disefio
de objetivos es: 1. el planteamiento de las acciones de gestion del programa pues
la tasa de cumplimiento de este criterio es del 42.1%; 2. la construccion de
supuestos asociados a las acciones de gestion con una tasa de cumplimiento del
55.9% y; 3. la formulacion del objetivo principal cuya tasa equivale al 52.0%. Resulta
fundamental que los programas mejoren la construccion de su objetivo principal
pues en él debe ser posible identificar la Poblacién objetivo del programa y el cambio
0 mejora que se espera lograr en ella, esto representa su razon de ser y en la
medida que se avance en el cumplimiento de su objetivo se demostrara que los
recursos del programa estan empleandose con la finalidad de obtener resultados.
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2.3.3 Calificacién del disefio de indicadores de los Programas y Acciones de
Desarrollo Social 2016

En la valoracién del disefio de los Indicadores con los que los programas miden el
cumplimiento de sus objetivos, se evalla que cada uno de ellos cumpla con los
criterios minimos establecidos por el CONEVAL:

e Claridad en el disefio de los indicadores de modo que sean autoexplicables,

e Pertinencia y relevancia de los indicadores asociados a los objetivos del
programa de modo que generen informacion relevante de los mismos,

e Monitoreabilidad de los indicadores a través de los medios de verificacion
que son la fuente de informacién para su construccion

Si los indicadores de un programa cumplen con estas caracteristicas entonces
miden de manera relevante el avance en los objetivos a los cuales se encuentran
asociados y a su vez cuentan con los medios de verificacion necesarios para poder
consultar la informacion que alimenta su construccion y medicion.

En el diseiio de indicadores los resultados tienen una tendencia similar a los
obtenidos en la calificacién general de los programas. En el grafico 13 se muestra
la clasificacion de los 152 PADS respecto al disefio de indicadores.

Grafico 13. Calificacion en el disefio de Indicadores de los PADS 2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.
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El 36.2% de los Programas y Acciones de Desarrollo Social cuentan con matrices
cuyos indicadores cumplen con los criterios de relevancia y establecimiento de
medios de verificacion. Este porcentaje se encuentra conformado por 26 programas
en la categoria Destacado y 29 en la categoria Adecuado que en total suman 55
PADS. En semaforo amarillo se encuentran 53 programas que equivale al 34.9% de
los PADS mientras que el 28.9% restante (44 programas) se encuentran en
semaéforo rojo, es decir, en Oportunidad de Mejora.

Este comportamiento responde principalmente al nivel de relevancia y pertinencia
de los indicadores de bienes o servicios entregados y de acciones. Como se puede
apreciar en el grafico 14 el mayor nivel de cumplimiento promedio de los criterios
minimos establecidos por el CONEVAL se concentran a nivel bienes o servicios
(Componentes) y acciones (Actividades). El gran nimero de indicadores asociados
a ambos niveles de objetivos incrementan el nimero de programas con seméaforo
verde en cuanto al disefio de indicadores, de los 2,231 indicadores existentes en
2016, 946 corresponden al nivel de actividad y 722 al nivel de bienes o servicios, en
conjunto equivalen al 74.7% del total

Grafico 14. Comparativo del cumplimiento promedio de los aspectos l6gicos de los
PADS 2014-2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.
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En el grafico superior es muy clara la problematica central en el disefio de
indicadores: baja relevancia de indicadores a nivel de objetivo principal, es
sobresaliente que entre 2014 y 2016 el porcentaje de cumplimiento promedio en la
pertinencia de estos indicadores paso del 54% al 47%, de modo que disminuyé 7
puntos porcentuales. En general, al interior de los programas prevalece el uso de
indicadores de gestion y la medicion de los resultados principales de cada programa
esta disminuyendo. De acuerdo a la Metodologia del Marco Légico, los indicadores
asociados al objetivo principal del programa (propésito) son las herramientas que
permiten la medicion en el avance y logro en la mejora que el programa espera
lograr sobre la poblacion objetivo, si un programa no cuenta con indicadores
adecuados que permiten dar cuenta de sus resultados pone en riesgo la asignacion
presupuestaria, la transparencia y la rendicion de cuentas a la ciudadania.

En cuanto a los medios de verificacion, entre 2014 y 2016 la identificacion de las
fuentes de informacion para la construccion de los indicadores ha mejorado,
mientras que en 2014 el porcentaje de cumplimiento se encontraba entre el 21% y
el 31%, en 2016 oscila entre el 39% y el 49%. Esto implica que los medios de
verificacion se encuentran mejor especificados de modo que es claro cual es la
fuente de origen de la informacién y cual es el medio para consultar la informacion.

2.4 Calidad de los objetivos e indicadores de los Programas y Acciones de
Desarrollo Social nuevos 2016

En el ejercicio de valoracion de los objetivos e indicadores de los PADS 2016,
destacaron los programas que resultaron de la reingenieria del gasto publico, es
decir, de aquellos que resultaron de la fusion o escision de diferentes programas o
bien que son de nueva creacion.

Grafico 15. Composicion de los Programas y Acciones de Desarrollo Social 2016
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En el gréfico 15, se muestra la composicién del listado de Programas y Acciones de
Desarrollo Social conforme al criterio resultante de la reingenieria del gasto publico.
En 2016, existen 96 programas sin cambios sustanciales (63.2%) los cuales
contienen el 55.7% del total de los indicadores, y 56 programas nuevos (36.8%) que
cuentan con el 44.3% de los indicadores restantes.

Grafico 16. Estructura de los indicadores de los Programas y Acciones de Desarrollo
Social nuevos, 2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.
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De los 973 indicadores que se encuentran dentro de las MIR de los programas
nuevos del inventario de CONEVAL, 111 son indicadores de nivel de fin de los
cuales 71 se derivan de los Programas Sectoriales, 105 se encargan de medir
resultados, 310 se asocian a los bienes y/o servicios que generan y entregan los
programas y 444 se relacionan a los objetivo de nivel actividad de la MIR. (Grafico
16)

Derivado de la Valoraciéon de los objetivos e indicadores de los PADS se observo
que en la Calificacion del disefio general de los programas existe una misma
proporcién de programas nuevos que se encuentran en semaforo verde y rojo. El
39.3% de estos programas se encuentran dentro del grupo Destacado y Adecuado
de tal modo que 6 entran en la categoria Destacado y 22 en la categoria Adecuado,
debido a esto el tipo de cambios requeridos son complementarios. Igualmente otro
39.3% de los programas nuevos se encuentran en Oportunidad de Mejora por lo
gue requieren hacer grandes ajustes en sus matrices, desde el disefio de la MIR y
su légica vertical, hasta la construccion de indicadores y la I6gica vertical.

Grafico 17. Calificacion Total de los Programas y Acciones de Desarrollo Social
nuevos, 2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

En el gréfico 17 se puede apreciar como el 21.4% de los programas nuevos
restantes se encuentran en semaforo amarillo, lo que implica que aquellos
programas etiquetados en la categoria Moderado requieren de cambios intermedios
en el disefio de la matriz y sus indicadores. En suma el 60.7% de los programas
nuevos tienen definidos claramente sus objetivos, o en todo caso requieren mejoras
minimas, y han disefiado indicadores relevantes para su monitoreo.
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En el grafico 18 se muestran los resultados relacionados a la calidad en el disefio
de objetivos e indicadores. La proporcion de programas que se encuentran en
seméaforo verde, es decir, en el grupo Destacado y Adecuado, es 28.5 puntos
porcentuales mayor en el disefio de objetivos en comparacion con el disefio de
indicadores.

Grafico 18. Calificacion del disefio de objetivos e indicadores de los Programas y
Acciones de Desarrollo Social nuevos, 2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

La proporcion de programas en semaforo verde en el caso de objetivos, equivale al
58.9% de los PADS nuevos, si a esta categoria sumamos el 10.7% de los
programas moderados (semaforo amarillo), en total el 69.6% de los programas
nuevos han logrado plantear objetivos claros, de modo que la experiencia en el
empleo de la Metodologia del Marco Légico para la construccion de la MIR, les ha
permitido consolidarse.

En materia de disefio de indicadores el comportamiento de los programas guarda,
entre cada categoria, una proporcion similar. El 30.4% de estos programas cumplen
con las caracteristicas minimas establecidas por el CONEVAL y miden de manera
relevante los objetivos a los que se encuentran asociados y el 35.7% esta clasificado
con semaforo amarillo, en conjunto, esto muestra que el 70% de los programas que
resultaron de la reingenieria del gasto publico son relevantes para el monitoreo de
los PADS; solo el 33.9% de los programas presenta semaforo rojo, aspecto que
puede mejorarse a través de acompafiamiento técnico por parte del CONEVAL para
la mejora de sus herramientas de medicion.
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2.5 Consideraciones finales sobre la calidad de objetivos e indicadores de los
Programas y Acciones de Desarrollo Social

En 2016, la Valoracion del disefio de los objetivos e indicadores de los PADS mostr6
que el 31.6% de los programas cuentan con una calificacion Destacada o Adecuada,
mientras que el 36.2% se encuentra en Oportunidad de Mejora y el 32.2% en la
categoria Moderado. El aspecto que mostré mejores resultados fue el disefio de
objetivos pues 69 programas cuentan con seméforo verde (45.4%). El aspecto de
disefio de indicadores por su cuenta, presenta 55 programas dentro del grupo
Destacado y Adecuado (36.2%) y 97 que se encuentran en Moderado o0 con
Oportunidad de mejora.

A partir del andlisis realizado se han identificado principalmente las siguientes
problematicas:

a) Disefo de objetivos y planteamiento de supuestos

e Problemas para la definicion del objetivo principal del programa. Esto se
caracteriza por no contar con un objetivo Unico que busque dar solucién a
una problematica en especifico de la poblacion objetivo del programa.

e Poca claridad para establecer los objetivos a nivel de acciones de gestion.
Se debe recordar que al definir las acciones de gestidon se enlistan todas
aguellas acciones y gestiones necesarias para que el programa pueda
generar y entregar los bienes y/o servicios que ofrece.

e Definicion de supuestos asociados a las acciones de gestién. En conjunto, la
identificacion de las acciones de gestion de los programas y de los
supuestos, permitiran el cumplimiento de los objetivos relacionados a la
entrega de bienes y servicios por parte del programa.

b) Disefio de indicadores e identificacion de medios de verificacion

e La problematica principal se encuentra en la construccion de los indicadores
de resultados asociados al objetivo principal. Existe una clara tendencia a
incrementar el uso de indicadores de gestién y de bienes y servicios, sin
fortalecer el disefio de los indicadores que dan cuenta de los resultados
principales del programa.

e Finalmente, aunque se ha avanzado en la definicion de los medios de
verificacion resulta necesario que los programas incluyan las caracteristicas
principales de las fuentes de informacion que se pueden consultar para
extraer los datos de consulta y estimacion de los indicadores, como lo son:
Nombre del documento o sistema donde se encuentra la informacion, liga de
acceso o nombre del Area que dentro del programa gestiona los datos, asi
como la frecuencia con la que se obtiene y con que se puede disponer de la
informacion.
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Capitulo 3. Relevancia del Enfoque de Resultados en el Sistema de Monitoreo

En el capitulo anterior analizamos los resultados generales en el disefio de objetivos
e indicadores que un programa puede tener: desde aquellos que hacen referencia
a las acciones de gestion y los bienes y servicios del programa hasta aquellos que
plasman cual es el resultado primordial que el programa busca lograr y como este
resultado impactara en los objetivos derivados de la Planeacion Nacional. En este
capitulo realizamos un acercamiento al objetivo principal de cada programay a sus
indicadores, con la finalidad de evaluar si cuentan con los elementos caracteristicos
del Enfoque de Resultados.

En el dia a dia, las decisiones gubernamentales tienen influencia en la vida de los
ciudadanos; con el uso de los recursos publicos se implementan diferentes
programas y acciones que en conjunto buscan incrementar el bienestar social y
econdmico de la poblacién del pais, por lo que se vuelve necesaria la pregunta si
dichos programas estan alcanzando los resultados esperados y si estan
solucionando las probleméticas por las que fueron creados.

En México, los objetivos e indicadores de los programas y acciones sociales se
plasman en las Matrices de Indicadores para Resultados (MIR). El CONEVAL
coordina a los 152 programas y acciones del desarrollo social cuya asignacion
presupuestaria en conjunto asciende a 953,347 millones de pesos que se destinan
a diferentes ambitos: educacion, salud, medio ambiente, desarrollo territorial y
urbano, productividad y competitividad, desarrollo social, empleo y género. Sin
embargo, ¢cudles son los resultados esperados de los programas que promueven
el desarrollo social?, ¢,qué impacto tienen los programas de inversion, productividad
y competitividad?, ¢a quién se encuentran dirigidos los programas vinculados al
medio ambiente?, ¢,como se pueden medir los resultados alcanzados en materia de
salud? Estas interrogantes sin duda se encuentran vinculadas al Enfoque de
Resultados.

El Enfoque de resultados es una caracteristica propia de los objetivos principales
de cada programa y de los indicadores asociados a ellos (nivel de Propésito): si en
el objetivo principal del programa es posible identificar la poblacién que esta
padeciendo cierta probleméatica publica y es claro el cambio o mejora que el
programa pretende lograr, y adicionalmente el o los indicadores disefiados para su
monitoreo proveen de informacion relevante sobre el logro alcanzado por el
programa, entonces podemos decir que cuenta con Enfoque de Resultados.

La valoracion del Enfoque de Resultados ha sido implementada por primera vez en
2016 en respuesta de la necesaria evaluacion del disefio de los programas toda vez
que la reingenieria del gasto publico modificé la estructura de los Programas y
Acciones de Desarrollo Social, y se espera, a través de ella, complementar el
Diagnostico de la Matriz de Indicadores para Resultados que se hace cada dos
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afios®. Sin embargo, la principal motivacién para la construccién de esta valoracion,
es laimportancia que el Enfoque de Resultados tiene en la construccién del Sistema
de Monitoreo de los Programas Sociales, si desde el disefio de los objetivos e
indicadores de los programas encaminados al desarrollo social se deja de lado la
orientacién a resultados, la base del Sistema de Monitoreo es entonces fragil pues
no existe un ruta definida para lograr los principales objetivos del ambito social.

3.1 Valoracion del Enfoque de Resultados de los Programas y Acciones de
Desarrollo Social

Con la finalidad de realizar una revision del objetivo principal de los programas asi
como de sus indicadores y bienes o servicios que entrega a su poblacidén objetivo
(PO), el CONEVAL disefié una valoracion orientada a evaluar el enfoque de
resultados de los objetivos e indicadores de nivel propdésito, es decir, se analiza
directamente el objetivo del programa y la medicién de sus resultados. La finalidad
de la Valoracion de Enfoque de Resultados es poder identificar todas aquellas
mejoras posibles para que los Programas y Acciones de Desarrollo Social se
orienten correctamente al logro de sus resultados y que cuenten con los indicadores
necesarios para medir el avance de sus logros. El fortalecimiento de los programas
contribuye al fortalecimiento del Sistema de Monitoreo de los Programas Sociales.

El Enfoque de Resultados es la orientacion del objetivo principal del programa
(Propdsito) al claro planteamiento e identificacion de la PO asi como la problematica
a resolver o mejora que se espera realizar. En esencia se trata de poder responder
¢a quién beneficia el programa? y ¢qué mejora buscar realizar sobre sus
beneficiarios? El Enfoque de Resultados, es una caracteristica necesaria para todo
programa pues si no es posible identificar y plantear correctamente el objetivo
principal de un programa entonces no tiene razén de ser pues no estara
solucionando ninguna problematica publica y los recursos asignados se emplearian
de manera ineficiente.

Para poder evaluar de manera integral que los Programas y Acciones de Desarrollo
Social se encuentren orientados a resultados, la Valoracion de Enfoque de
Resultados evalla tres aspectos del objetivo principal del programa. En la figura 9.
“‘Elementos evaluados en la Valoracién de Enfoque de Resultados”, es posible
observa la estructura de la Valoracion y los elementos que la conforman.

8 La valoracion de la Matriz de Indicadores para Resultados se realiza cada dos afios, a través de esta valoracion
se verifica si los objetivos de resultados y gestion tienen logica causal ente si y si los indicadores con que se
mide su desempefio cumplen con los criterios minimos para afirmar que se tratan de indicadores de calidad.
Los resultados de la valoracion se plasman en el Diagndéstico de Matrices de Indicadores para Resultados, del
cual se cuentan con las ediciones 2008, 2010, 2012, 2014 y 2016. Los diagndsticos pueden consultarse en la
siguiente liga electronica:

http://www.coneval.org.mx/coordinacion/IMPPS/Paginas/Analisis-de-la-MIR.aspx
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Figura 9. Elementos evaluados en la Valoracion de Enfoque de Resultados
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

La valoracién consiste en la aplicacion de un cuestionario de siete reactivos que se
contesta a partir de un sistema binario, es decir, con valores “1” y “0”. El reactivo se
valora con “1” cuando el elemento de la MIR cuenta con la caracteristica evaluada,
y se contesta con “0” cuando el objeto no contiene la caracteristica evaluada por el
reactivo.

Con los resultados obtenidos, se construye un semaforo que clasifica el estatus de
los tres aspectos valorados, lo cual permite realizar la evaluacién global sobre el
Enfoque de Resultados del Programa, como se presenta a continuacion:
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Figura 10. Seméforo de la Valoracién del Enfoque de Resultados de los Programas
y Acciones de Desarrollo Social
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.
3.1 Resultados de la Valoracion de Enfoque de Resultados 2016

En esta seccion se presenta el analisis derivado de la aplicacion de la valoracion
del enfoque de resultados de los PADS 2016. Los hallazgos se exponen de acuerdo
con las diferentes etapas que constituyeron la valoracion a fin de mostrar el avance
en la implementacion del enfoque de resultados.

3.1.1 Enfoque de Resultados de los Programas y Acciones de Desarrollo
Social 2016

En el primer aspecto evaluado, objetivo de resultados, de acuerdo a las cifras
obtenidas, 47 de los 152 programas analizados, cuentan con objetivo de resultados,
64 (42.1%) programas se encuentran en fase intermedia, y 41 (27%) programas y
acciones sociales aun cuentan con importantes retos para orientarse a resultados.
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Grafico 19. Resultados de la Valoracion de Enfoque de Resultados por
Dependencia, Objetivo de Resultados 2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

La Secretaria de Educacion Publica (SEP) es la que cuenta con mayor cantidad de
programas clasificados en esta categoria (10), lo cual representa el 21.3% respecto
del total de PADS con esta semaforizacion y el 26.3% respecto de la totalidad de
programas coordinados por la dependencia. La SAGARPA es la segunda institucién
gue en términos absolutos cuenta con el mayor nimero de programas orientados a
resultados, (8), lo que en términos relativos representa el 47.1% de la totalidad de
sus programas y el 17.0% de los PADS en esta categoria.

Dado el numero de programas que coordinan, dependencias como la Secretaria de
Economia (SE), la Secretaria de Trabajo y Prevision Social (STPS) y la Comisién
Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, presentan la mayor
proporcion de programas con el objetivo de nivel propoésito orientado a resultados.
La SE cuenta con el 57.1% (4 programas), la STPS el 66.7% (2 programas) y la CDI
el 100% (4 programas).

Tal y como se muestra en el grafico 20, 64 programas de los PADS, es decir, el
42.1% presentan semaforo amarillo. Nuevamente la mayoria de estos programas
se encuentran en la SEP, 15 programas que representan el 23.4% de esta totalidad,
seguido por la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) con 11 programas, €s
decir, el 61.1% de los programas coordinados por la dependencia, y la Secretaria
de Salud con 9 programas. Finalmente, en semaforo rojo se encuentran 41
programas (27.0% de los PADS). La SEP concentra la mayor proporcion de estos
programas, en total 13 programas que representan el 31.7% de esta categoria. Sin
embargo, dada la estructura de las siguientes dependencias, el ISSSTE presenta el
42.9% de los programas que coordina sin orientacion a resultados, seguido por
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SEDATU (50%), asi como Agroasemex y Bansefi, que solo coordinan un programa
y el cual no se encuentra orientado a resultados.

3.1.2 Medicion de Resultados de los Programas y Acciones de Desarrollo
Social 2016

En relacion al aspecto de medicion de resultados que valora si los indicadores se
asocian al objetivo principal y cumplen con los criterios minimos (claridad,
pertinencia, relevancia y monitoreabilidad), se obtuvieron las cifras menos
favorables. Es de suma importancia que los indicadores midan efectivamente los
resultados alcanzados por los programas para evaluar y verificar si estos estan
cumpliendo con el propésito para el cual fueron creados.

Grafico 20. Resultados de la Valoracion de Enfoque de Resultados por
Dependencia, Medicién de Resultados 2016

Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

En el gréafico 21, se pude observar que en semaforizacién verde (programas que
cuentan con mediciones de resultados a nivel de Propdsito), 22.4% de los PADS
cumplen con este elemento. En este caso, los programas de la Secretaria de
Economia (SE) son los que cuentan con mayor proporcion ya que 5 de sus 7
programas coordinados, es decir, el 71.4% se encuentran orientados a medir los
resultados alcanzados. Similar es el caso de la CDI, aunque en términos absolutos
el numero de programas es menor respecto a la SE, el 75.0% de sus programas,
es decir, 3 de 4, cuentan con indicadores a nivel de propésito que miden
adecuadamente sus resultados; en la misma situacion se encuentra la STPS cuya
proporcién equivale al 66.7%.
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En seméforo amarillo, el 50% de los programas del IMSS y el 42.9% de los
programas del ISSSTE tienen posibilidades de mejora pues sus indicadores se
caracterizan por tener problemas con los aspectos de claridad y monitoreabilidad,;
en este sentido, las mejoras a realizar son menores pues son mediciones relevantes
y pertinentes. En esta misma categoria entran los programas coordinados por
Agroasemex y el Instituto Nacional de las Mujeres (INMUJERES).

De acuerdo a la informacion contenida en el grafico 3, del 53.9% de los programas
con semaforo rojo, es decir 82 programas, €stos se encuentran principalmente en
la SEP, la Secretaria de Salud y la SEDESOL, pues de estos 82 programas, cada
uno representa el 26.8% (22 programas), 14.6% (12 programas) y 13.4% (11
programas), correspondientemente. Otras dependencias como la Secretaria de
Turismo y Bansefi se caracterizan por tener semaforo rojo en el 100% de los
programas coordinados, otras instituciones con caracteristicas similares son
SEMARNAT y CONACYT, pues el 66.7% (10 programas) y el 57.1% (4 programas)
correspondientemente, no miden adecuadamente los resultados o logros
alcanzados.

3.1.3 El tltimo aspecto calificado en la Valoracion del Enfoque de Resultados de los
Programas y Acciones de Desarrollo Social 2016, es la Asociacién Logica. En
términos generales, este es el aspecto mejor valorado pues el 61.3% de los PADS
cuentan con MIR cuyos productos se identifican de tal manera que se asocian
l6gicamente con el propdsito del programa, lo cual implica que son suficientes y
necesarias para el cumplimiento de su objetivo. El resto de los programas se
distribuyen de la siguiente manera: 29.6% de los PADS se encuentran en seméaforo
rojo pues no identifican correctamente los bienes y/o servicios entregan; el 9.2%
restante corresponde a los programas semaforizados en amarillo.

Grafico 21. Resultados de la Valoracibn de Enfoque de Resultados por
Dependencia, Asociacion Logica 2016
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En el grafico 22 es posible observar la distribucion de los programas por
dependencia de acuerdo a los resultados obtenidos en la valoracion de la
Asociacion Ldogica. La mayor cantidad de programas con seméaforo amarillo se
encuentran en la SEDESOL (8 programas), lo que representa el 44.4% de los
programas coordinados por la dependencia. En semaforo rojo, las dependencias
con mayor numero de programas son la SEP y la Secretaria de Salud, ambas con
10 programas, lo que en conjunto equivale al 44.4% de la totalidad de programas
con semaforo rojo. Mismo es el caso de la SAGARPA y el CONACyYT, ambas con 5
programas lo que representa el 29.4% y 71.4% de la totalidad de los programas
coordinados, correspondientemente.

Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

Por ultimo, las dependencias que cuentan con mayor niumero de programas con
semaforo verde y que se encuentran por encima de la media (64%) son, la SEP
(71.1%), el ISSSTE (71.4%), la SEMARNAT (80.0%), Bansefi, SE, Aportaciones a
la Seguridad Social (APSS), SECTUR y CDI, estas ultimas cinco dependencias
cuentan con el 100% de sus programas en semaforo verde.

3.2 Valoracion de Enfoque de Resultados 2016: Programas nuevos Yy
Programas sin cambios sustanciales

Con la intencion de analizar la estructura de los diferentes aspectos que conforman
el Enfoque de Resultados de los programas nuevos resultado de la reingenieria del
gasto publico, se presenta a continuacion el siguiente analisis considerando
Gnicamente a dichos programas.

Como vimos en el capitulo anterior, los PADS, a partir de la reingenieria del gasto
publico, se conforman por el 36.8% de programas nuevos y 63.2% de programas
sin cambios sustanciales. Tal y como lo muestra el grafico 23, la dependencia con
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mayor numero de programas nuevos es la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA), de los 17 programas
coordinados por esta dependencia, 10 son programas nuevos. Por su parte, la
Secretaria de Educacion Publica (SEP), cuenta con el mayor nivel de permanencia
en términos absolutos, pues, 30 de los 38 programas que coordina, no presentaron
cambios sustanciales.

Grafico 22. Distribucién de los Programas y Acciones de Desarrollo Social 2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

3.2.1 Objetivo de Resultados de los Programas y Acciones de Desarrollo
Social nuevos y sin cambios sustanciales 2016

Asi como la valoracion del disefio general de los PADS muestra que los programas
tienen mayor calidad en el disefio de objetivos e indicadores, en la Valoracion del
Enfoque de Resultados, los datos muestran que en términos relativos, los
programas nuevos tienen mayor orientacion a resultados que los programas que no
presentaron cambios sustanciales. De los 56 programas nuevos, 18 se encuentran
en semaforo verde, lo que representa el 32.1% de este total, mientras que en el
caso de aquellos sin cambios sustanciales, 29 programas de 96, es decir, el 30.2%,
presenta esta semaforizacion. En ambos casos, la mayoria de los programas
obtuvieron semaforo amarillo, es decir, la mayoria de los PADS identifican de
manera adecuada la poblacion objetivo, sin embargo, presentan dificultades para
clarificar y establecer la problematica que atienden y por tanto, la mejora que buscan
realizar; en la categoria “Sin cambios sustanciales”, el 39.6% (38 programas) se
clasifican en esta semaforizacion, mientras que en la categoria “Nuevos”, esta
proporcion es equivalente al 46.4% (26 programas).
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Grafico 23. Valoracién del Enfoque de Resultados 2016. Clasificaciéon de los
programas Nuevos y Sin cambios sustanciales por Objetivo de Resultados
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

Finalmente, la proporcion de programas semaforizados en rojo, es decir, aquellos
que no cumplen con la identificacién de la poblacién objetivo y la problematica
atendida, es mayor en el caso de la categoria “Sin cambios sustanciales”, pues el
30.2% (29 programas) entra en esta clasificacion, mientras que en la categoria
“Nuevos”, solo el 21.4% (12 programas) se encuentra en ella.

Existe una clara tendencia tanto en programas nuevos y aquellos programas sin
cambios sustanciales a tener mayor claridad en la poblacion objetivo que en la
problematica que atienden, de modo que prevalece la semaforizacién en color
amarillo. Entre los casos mas comunes, esto deriva del planteamiento de: a)
objetivos multiples, es decir, que se expresa mas de una situacion de cambio
deseada y, b) el resultado esperado en la poblacion no representa una mejora.

3.2.2 Medicién de Resultados de los Programas y Acciones de Desarrollo
Social nuevos y sin cambios sustanciales 2016

Tal y como se mostréd en el numeral 3.1.2, los resultados obtenidos muestran que el
53.9% de los programas y acciones de desarrollo social no cuentan con indicadores,
en el nivel de propodsito de la MIR, que midan el cambio o mejora realizada en la
poblacién objetivo.

En el grafico 25, se puede observar que esta tendencia prevalece en la clasificacion
de los programas en “Nuevos” y “Sin cambios sustanciales”; en ambas categorias
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el 50% o mas de los programas presentan indicadores con problemas de relevancia
y pertinencia. Contrario a los datos obtenidos en Objetivo de Resultados, el 50% de
los programas nuevos, disefié y empled en el ciclo 2016, indicadores no relevantes
ni pertinentes; en el caso de los programas sin cambios sustanciales esta proporcion
equivale al 56.3%.

Grafico 24. Valoracion del Enfoque de Resultados 2016. Clasificacion de los
programas Nuevos y Sin cambios sustanciales por Medicion de Resultados.

Medicion de Resultados
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Fuente: Elaboraciéon del CONEVAL.

En el gréafico anterior es posible observar que de los programas restantes en la
categoria “Nuevos”, tanto el semaforo amarillo como verde representan, cada uno,
el 25% del total, mientras que en la categoria “Sin cambios sustanciales”, el
semaforo amarillo representa el 22.9% mientras que el seméforo verde el 20.8%.

Las probleméticas mas comunes identificadas en los indicadores de nivel propdsito
son las siguientes: a) empleo de indicadores que miden la cobertura del programa,
es decir, cual es la proporcion de la poblacion atendida respecto de la poblacién
identificada como objetivo o bien, que se planea atender en un determinado periodo
y, b) uso de indicadores de gestion asociados a la entrega de recursos o en el
avance del ejercicio de los recursos presupuestarios del programa.

3.2.3 Asociacion légica de los Programas y Acciones de Desarrollo Social
nuevos y sin cambios sustanciales 2016

Contrario al aspecto de Medicién de Resultados, los datos finales muestran en el
aspecto de Asociacion Logica que la mayoria de los programas tanto nuevos como
aguellos sin cambios sustanciales presentan semaforo verde, es decir, cuentan con
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bienes y/o servicios orientados a la generacién de los resultados esperados en la
poblacién objetivo. En el grafico 26 es posible observar que 53 de los programas sin
cambios sustanciales (55.2%) y 40 programas nuevos (71.4%) se asocian
correctamente con el nivel de propdsito.

Grafico 25. Valoracién del Enfoque de Resultados 2016. Clasificaciéon de los
programas Nuevos y Sin cambios sustanciales por Asociacion Légica.
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

En el caso de la semaforizacién en color rojo se encuentran el 33.3 % y 23.2% de
los programas sin cambios sustanciales y nuevos correspondientemente. Estos se
caracterizan por contar con un objetivo de nivel propdsito no orientado a resultados
y bienes y/o servicios no identificados correctamente.

Finalmente, en semaforo amarillo la proporciéon es menor. Tan solo el 5.4% de los
programas nuevos se enlistan en esta categoria, mientras que la proporcién de
aguellos sin cambios sustanciales alcanza el 11.5%. Aquellos programas
clasificados con esta semaforizaciébn, es necesario mejoren el enfoque de
resultados de su objetivo, pues aunque los bienes y/o servicios que generan y
entregan se encuentran correctamente identificados, no es posible asociarlos
l6gicamente pues no es claro cual es el resultado que se espera obtener.

De acuerdo a los resultados obtenidos en la Valoracion de Enfoque de Resultados,
la clasificacion de dependencias y sus programas en el aspecto de Asociacion
Légica es muy clara, pues en conjunto, el 61.1% de los programas y acciones de
desarrollo social (93 en total), se encuentran en semaforo verde. (Consultar el
Grafico 1. Comparativo de los resultados obtenidos en las dos etapas de la
valoracion).
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3.4 Consideraciones finales de la Valoracion de Enfoque de Resultados

La Valoracion de Enfoque de Resultados de los Programas y Acciones de Desarrollo
Social ha permitido al CONEVAL identificar las principales probleméaticas en torno a
la orientacién a resultados de los programas de desarrollo social. En la medida que
los programas orienten sus objetivos de forma clara al cumplimiento de objetivos y
cuenten con indicadores que les provean de informacion relevante, se estara
avanzando en el fortalecimiento de los programas y del Sistema de Monitoreo. A su
vez, el estado actual del Enfoque de Resultados de los PADS, da la pauta a que los
programas sociales mejor su disefio general y puedan hacer un mejor uso de su
informacion en la toma de decisiones.

Las principales probleméticas identificadas son las siguientes:
a) Objetivo principal del programa (objetivo de nivel proposito)

e Problemas para la definicion de la poblacion objetivo del programa, es decir,
aquella que sufre cierta problematica y que podria beneficiarse de los bienes
y/o servicios que éste ofrece. Esta falta de claridad no permite saber a qué
sector de la poblacion o area de enfoque esta destinado el programa y por
tanto, no es posible conocer a quién o en qué se veran reflejados los
beneficios.

e Existencia de multiplicidad de poblaciones objetivo, de modo que en la
narrativa del propdsito es posible detectar mas de una poblacion que puede
ser sujeta a los beneficios del programa. Dado que los programas operan con
cierta restriccién presupuestaria, no es posible atender a la poblacion en su
totalidad por lo que es importante definir las caracteristicas de la poblacién
gue podria verse sujeta a los beneficios del programa.

e Falta de claridad o multiplicidad en el objetivo de nivel propésito, por lo que
no es claro cual es el cambio que el programa busca realizar o bien, su
objetivo hace referencia a mas de una situacion de mejora.

b) Medicion de los resultados de los programas (indicadores de nivel propésito)

e Limitacidén para medir los resultados del programa derivada de la ausencia
de claridad en el objetivo al cual se encuentran asociados los indicadores. Si
no se define con claridad cual es la poblacién objetivo asi como la
problematica a resolver, existe mayor dificultad para disefiar indicadores que
permitan medir los logros obtenidos por la accion del programa, es decir, son
indicadores que no se orientan a medir resultados.

e Disefio de indicadores que no son pertinentes para la medicion de resultados.
La principal problematica en el disefio de indicadores de nivel de propdsito
de la MIR, o bien, de indicadores que deben medir los resultados de los
programas es la falta de pertinencia, de modo que los indicadores existentes
miden la cobertura de atencion de los programas o bien el grado de avance
en la entrega de los bienes y/o servicios que el programa ofrece, lo cual no
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da cuenta de cdmo el programa esta logrando un cambio sobre su poblacién
objetivo (PO).

b) Asociacion logica entre bienes y/o servicios y resultados del programa
(Componentes del programa)

e Los problemas encontrados en el aspecto de asociacion logica se
encontraron principalmente en aquellos programas que no estan orientados
a resultados. Un programa, al no tener claridad de cual es su PO y la
problemética atender, sufre la falta de consistencia en los bienes y/o servicios
que entrega y los resultados que espera obtener. Aungque los componentes
de un programa estén correctamente definidos, si éste carece de enfoque de
resultados, no habra asociacion légica.

e En una pequefia proporcion, otra problematica que se presenta en este
aspecto es que no se definen con claridad cuales son los bienes y/o servicios
a entregar por un programa.
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Capitulo 4. Andlisis Cuantitativo de los Indicadores de Programas Sociales

Dado el papel que tienen los indicadores, el CONEVAL elabor6 un analisis
cuantitativo de los mismos para los 152 programas y acciones sociales vigentes en
el afio 2016. En el presente analisis se genera informacion sobre las caracteristicas
principales de los indicadores: nimero de indicadores, dimension, método de
calculo, frecuencia de medicion, sentido del indicador, lineas base, metas
planeadas, entre otras; de tal forma, que se muestra una panoramica general sobre
el tipo de indicadores que estan utilizando los programas sociales para medir el
cumplimiento de sus objetivos, y que permiten dar seguimiento al desempefio de la
politica de desarrollo social.

En el dia a dia, es comun interactuar con indicadores, sin embargo, en la mayoria
de las ocasiones pasan desapercibidos. Imaginemos que una persona tiene una
entrevista de trabajo y al despertar se da cuenta que su reloj se ha detenido; quiza
observando la posicion del sol podria estimar la hora, pero ¢estaria realmente
seguro de su estimacién? Probablemente no, por lo que debe salir corriendo. La
Gnica forma de llegar es por medio del metro pero al entrar a la estacion
correspondiente, esta persona se da cuenta de que los sefialamientos y el nombre
de las estaciones han desaparecido; tal vez, contando el nimero de paradas se
bajaria en la estacion correcta. Ahora bien, una vez en el edificio, al ingresar en el
elevador los nimeros o letras del mismo no se iluminan ¢ estaria segura la persona
en gué nivel debe bajar?, seguramente no. Sin duda alguna, sin la ayuda de todos
estos indicadores no hubiera llegado a su entrevista o por lo menos hubiese llegado
retrasado y por tanto no obtener el puesto de trabajo deseado.

En el caso de los programas y acciones de desarrollo social, éstos también cuentan
con indicadores. La vision principal del CONEVAL es que los indicadores sean una
base sélida para construir un marco de monitoreo que debera tener como objetivo
primordial ser una fuente de informacion relevante, confiable y de calidad asi como
representar un mecanismo de exposicion para conocer coOmo van los programas y
acciones sociales en el cumplimiento de sus resultados pretendidos y contribuir a
una mejor toma de decisiones para alcanzar resultados en mejora de las
condiciones de la poblacion.

4.1 Estructura 2016 de los indicadores de los programas y acciones sociales

De todos los programas federales, el CONEVAL da seguimiento a los programas y
acciones federales del ambito de desarrollo social. Para el afio 2016, en el Inventario
CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social® fueron

% http://www.coneval.org.mx/Evaluacion/IPE/Paginas/default.aspx
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registrados 152 programas y acciones sociales, los cuales en su conjunto
conforman un sistema de 2,195 indicadores™®.

Como parte de la nueva estructura programatica presentada por el Ejecutivo Federal
a través de la reingenieria del gasto publico se reconfiguro el universo de programas
presupuestarios establecido en 2015, disminuyendo el niumero a través de la
eliminacién o fusion de los mismos. Esto significé una disminucion del 34.5 por
ciento en el numero de programas y acciones sociales para el afio 2016, respecto
del afio anterior, y un decremento del 15 por ciento respecto del afio 2008, afio en
el cual CONEVAL comenzé a dar seguimiento a los programas de desarrollo social.

En el periodo 2008 a 2015 se observo una tendencia ascendente en el nUmero de
indicadores; sin embargo, resultado de la reestructuracion del gasto publico, en el
presente afio se registré una reduccion del 17.6 por ciento, respecto del afio 2015y
una baja del 11.8 por ciento en comparacion con el afio 2008. A pesar de ello, para
el afio 2016 la media de indicadores que utilizan los programas resulta ser la mas
alta en el periodo 2008-2016 (14 indicadores), mientras que la media de 2008 a
2016 es de aproximadamente 11 indicadores. ¢ Como se distribuyen en los distintos
niveles de la MIR?, ¢ son indicadores que miden resultados, entrega de servicios o
aspectos de gestion?, ¢qué tipo de método de célculo utilizan?, ¢a qué dimension
pertenecen?, ¢qué tipo de fuentes de informacion usan? Mas adelante, se
respondera a estos cuestionamientos.

Grafico 26. Estructura de los indicadores de los programas sociales, 2008 -2016*
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Fuente: Elaboracion de CONEVAL con informacién del PASH, 2008-2016.

10 El CONEVAL conformé el Sistema de Indicadores de los Programas y Acciones de Desarrollo Social que
expone el seguimiento de los indicadores de dichos programas. Véase:
http://www.coneval.org.mx/coordinacion/Paginas/Sistema-de-Indicadores-de-programas-sociales.aspx
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* En el gréfico, el nimero de programas que disefian objetivos e indicadores 2008, corresponde al nimero de
programas contenidos en el Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social
2008 y pudiera no corresponder con otros gréaficos o tablas de este documento donde se consideran
Unicamente las MIR analizadas en dichos periodos.

4.2 Estructura de los indicadores de los programas y acciones sociales por
nivel de objetivo

La MIR se encuentra disefiada en cuatro niveles de objetivos (Fin, Proposito,
Componentes y Actividades)!, de tal forma que en cada uno de los indicadores se
expresan conceptos relevantes a medir de cada uno de ellos. Asimismo, los
indicadores se pueden clasificar por tipo de objetivo, distinguiendo entre aspectos
de resultados por un lado y aspectos de gestidn y servicios por otro.

Figura 11. Indicadores por tipo de objetivo
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Fuente: elaboracién de CONEVAL.

Al igual que el namero total de indicadores, la generacion de indicadores de
resultados se habia incrementado a partir del afio 2008; en dicho afio, se tenian
registrados 664 indicadores para el seguimiento de los resultados de los programas
sociales. Sin embargo, para 2016 estos decrecieron en 17 por ciento (551
indicadores). Dada la reduccién en el nUmero de programas y por consiguiente del
namero de MIRs, este decremento es esperado, no obstante, la participacion de
indicadores de resultados para el afio 2016 es menor que la del periodo 2008-2016
(25 por ciento versus 26.8 por ciento). A pesar de ello, durante el periodo de 2008
a 2016 el promedio de indicadores utilizados para medir resultados es de 2.9
indicadores, mientras que para el afio 2016 los programas utilizan en promedio 3.6
indicadores para la medicion de resultados. De hecho, la participacion de los
indicadores para las mediciones de resultados se redujo en 5 puntos porcentuales,
entre 2015 y 2016, la mayor caida a partir de la implementacién de la MML.

1 Fin: descripcion de como el programa contribuye, en el mediano o largo plazo, a la solucién de un problema
de desarrollo o a la consecucion de los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo y los programas derivados;
Propésito: resultado directo del programa sobre la poblacidon objetivo; componentes: bienes y servicios
entregados a la poblacion beneficiaria; actividades: principales tareas que se deben cumplir para el logro de
cada uno de los componentes.
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Por otro lado, entre 2008 a 2016 los indicadores disefiados para dar seguimiento a
los bienes y servicios entregados de los programas se redujeron en 22.05 por ciento,
mientras que los indicadores de gestion aumentaron 2.3 por ciento, esto a pesar del
decremento en el nimero de programas sociales. Es asi, que 2016 es el afio en
que la participacion de indicadores para medir la gestidén de los programas resulta
mayor (42 por ciento). En el siguiente grafico se muestra la informacion de los
indicadores de los programas sociales por tipo de objetivo.

Grafico 27. Estructura de los indicadores de los programas sociales por objetivos,
2008-2016
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Fuente: elaboracion de CONEVAL con informacion del PASH, 2016.

Con base en la cantidad de indicadores, se puede decir que hubo un retroceso en
la inclusion de mas indicadores que muestren los resultados alcanzados por sus
programas. Si bien, el seguimiento a los servicios y a la gestion es un aspecto
relevante, el énfasis de los programas deberia estar enfocado hacia los resultados.

4.3 Analisis de las principales caracteristicas de los indicadores
4.3.1 Dimensién de los indicadores

Los indicadores deben permitir monitorear el logro de los objetivos a los que se
encuentran asociados; a su vez, es posible medir diferentes dimensiones del
desempefio para un mismo objetivo. La dimensién del indicador se define como el
aspecto del logro del objetivo a cuantificar, esto es, la perspectiva con que se valora
cada objetivo. Aunque lo ideal seria medir todas las dimensiones del logro, en la
practica esto no resulta una tarea sencilla ni econémica.’?> A continuacién se
presentan los tipos de dimensiones.

Figura 12. Dimensiones de los indicadores

12 Manual para el disefio y la construccidn de indicadores. Instrumentos principales para el monitoreo de
programas sociales en México.
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Indicadores de eficacia: miden el grado del cumplimiento del objetivo establecido, es decir, dan
evidencia sobre el grado en que se estan alcanzando los objetivos descritos.

Indicadores de eficiencia: miden la relacién entre el logro del programa y los recursos utilizados para
su cumplimiento.

Indicadores economia: miden la capacidad del programa para administrar, generar o movilizar de
manera adecuada los recursos financieros.

Indicadores de calidad: miden los atributos, las capacidades o las caracteristicas que tienen o deben
tener los bienes y servicios que se producen.

Fuente: Elaboracion de CONEVAL.

El cuadro 1 muestra la distribucion de los indicadores de los programas sociales en
cuanto a las dimensiones utilizadas para cada nivel de objetivo, para medir sus
avances en el afio 2016; generalmente, no es estrictamente necesario que todos
los programas usen todas las dimensiones; sin embargo, cada una ellas proporciona
informacion relevante desde diferentes perspectivas y entre mayor y mejor sea esta,
el programa dispondra de mejores elementos para la toma de decisiones.

Cuadro 1. Estructura de los indicadores de los programas sociales por dimension y
nivel de objetivo, 2016

alidad onomia aCia o
1 0 270 9 280
Propdsito 7 0 247 17 271
omponente 24 14 609 67 714
A dad 24 36 756 114 930
56 50 1,882 207 2,195

Fuente: Elaboracion de CONEVAL con informacién del PASH, 2016.

Estructura de los indicadores por dimensidn

= Los indicadores de eficacia son los que presentan un mayor uso en el diser”h
de la MIR (85.7 por ciento), lo que refleja el esfuerzo de los programas por
mostrar el cumplimiento de sus objetivos para cada uno de los niveles, sin
embargo, la estructura deberia de estar mas diversificada.

= Del total de indicadores tan solo el 9.43 por ciento se utilizan para medir
eficiencia, 2.55 por ciento para medir calidad y 2.28 por ciento para la
medicion de economia.

= En promedio los programas sociales utilizan por MIR, 12 indicadores de

\ eficacia, 1.36 de eficiencia, 0.4 de calidad y 0.3 de economia. /

4.3.2 Unidad de medida, sentido del indicador y frecuencia de medicion

Unidad de medida y método de calculo
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Presentar los indicadores como una relacion entre dos o mas variables permite tener
el contexto sobre el cual se desarroll6 el programa. En el disefio de indicadores, los
métodos de célculo mas comunes son el porcentaje, la tasa de variacion, la razén y
el indice. Aungue éstos no son las Unicas expresiones, si son las mas frecuentes.

Figura 13. Método de célculo de los indicadores

Porcentaje:

+Es la forma de expresar un numero como partes de cada cien. Los porcentajes son el cociente entre dos
variables con una misma unidad de medida en el mismo periodo; representan, en la mayoria de los casos,
un conjunto de menor dimension de ofro conjunto.

Tasa de variacion:
*Es la forma de expresar un cambio relativo en el tiempo; es el cociente de dos observaciones de una
misma variable en diferentes periodos.

Razon / Promedio

+Es el cociente entre dos variables cualesquiera en un cierto periodo y es la forma de expresar un tanto de
unidades del numerador por cada unidad del denominador. El promedio es una particularidad de la razdn
y se representa comola suma finita de un conjunto de valores dividida entre el nimero de sumandos.

Niumeros indice

+Es una medida estadistica disefiada para estudiar las variaciones de una magnitud o de mas de una en
relacion con el tiempo o el espacio. Los indices son medidas construidas que tienen un consenso
metodoldgico y son utilizadas por instancias nacionales e internacionales.

Fuente: Elaboracion de CONEVAL.

Para la construccion de indicadores alineados a los diferentes niveles de objetivos,
los responsables de los programas optan en un su mayoria por proponer
indicadores tomando como unidad de medida porcentajes (71 por ciento). Por otro
lado, se identific6 que tan solo el 2 por ciento de los indicadores miden tasas de
variacion, 2 por ciento promedios y el 1 por ciento no indica el método de calculo al
cual se refiere. El 24 por ciento de los indicadores corresponden a la categoria de
otros. Asimismo, se estima que el 5.1 por ciento de los indicadores (110) son de
tipo absoluto, es decir, no presentan un punto o referencia de comparacion que
permita tener bases suficientes para emitir una opinibn o un juicio acerca del
desemperio de determinado objetivo.

Con la finalidad de contar con indicadores que midan el desempefio de los
programas con el paso del tiempo se sugiere que los indicadores que se asocian al
objetivo principal de cada programa se disefien a partir de tasas de variacion pues
este tipo de indicadores son capaces de mostrar como la poblacion objetivo va
evolucionando respecto de la problematica que padece.

Conforme los programas sociales hagan mayor uso de la tasa de variaciéon para el
disefio de sus indicadores, se acercaran a la mediciéon de resultados.

Grafico 28. Unidad de medida de los indicadores de los programas sociales
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Fuente: Elaboracion de CONEVAL con informacién del PASH, 2016.
Sentido del indicador

El sentido del indicador esta en funcién de los valores y las variables que tome el
indicador, lo que determinara si éste crece, se reduce o mantiene. Para el periodo
analizado se encontrd que el 94 por ciento de los indicadores presentan un sentido
ascendente, es decir, se busca alcanzar cada vez mayores valores para el avance
en el desempefio del cumplimiento de los objetivos de los programas. Por otra parte,
tan solo el 5.6 por ciento de los indicadores tienden a buscar el descenso de los en
sus valores para el cumplimiento de metas. Por ejemplo, el programa de Educacion
para Adultos (INEA) de la SEP tiene como indicador a nivel fin “Porcentaje de la
poblacién de 15 afos y mas en rezago educativo”, se busca la reduccion de la
poblacidén que se encuentra en situacion de rezago educativo, en caso el indicador
deberia de comportarse de descendente.

Figura 14. Sentido del indicador
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con informacion del PASH, 2016.
Frecuencia de medicion

En general, la frecuencia de medicién de los indicadores de los programas sociales
se liga a su nivel de objetivo, una mayor frecuencia (reportes mas frecuentes) se
asocia con objetivos de gestién, en contraste que las menores frecuencias se
asocian con objetivos mas de resultados. Con base en los ambitos de desempefio
y el proceso de seguimiento del programa, los resultados se presentan en orden
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cronolégico, es decir, el cumplimiento de las actividades se realiza antes de los
componentes y mucho antes que el proposito o el fin.

Figura 15. Frecuencia de medicién del indicador
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Fuente: Elaboracion de CONEVAL.

Es fundamental que la informacién de los indicadores sea la adecuada y que permita
a la ciudadania comprender cada cuadndo se mide, de tal forma que se refleje el
cumplimiento de metas planteadas. A partir de la informacion disponible es posible
efectuar un analisis sobre las caracteristicas de los indicadores que comprende la
frecuencia de medicion. En el cuadro 4 se muestra la frecuencia de medicion de los
indicadores de acuerdo con los niveles de objetivo al que pertenecen. Asi, se
muestra que, para el universo de indicadores 2016, en 38.4 por ciento de estos
(843) su seguimiento es trimestral, mientras que el 37.6 por ciento (826) tiene una
frecuencia anual. Asimismo, en un caso reducido de indicadores (tan solo 2) su
medicion se realiza tres veces al afio, mientras que 4 indicadores se miden de
manera sexenal.

Cuadro 2. Frecuencia de medicién de indicadores de los programas sociales

— = E — — 5
= S £ 3 £ S g 5
2 8 3 £ ) 2 £ =
o = E = g = IS =
= @ = S 5y = 3 2
O
Fin 9 - 9 - 10 5 2 199 | 22 3 6 12
Propésito 2 - 29 1 26 3 - 205 3 1 -
Componente 10 1 | 273 7 201 1 - 211 - - - - -
Actividad 37 14 532 8 128 - - 211 - - - - -
Total 58 25 | 843 | 16 365 9 2 826 | 25 4 6 12 4

Fuente: Elaboracion de CONEVAL con informacién del PASH, 2016.
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Estructura de los indicadores por frecuencia de medicién

= A nivel fin, la mayor parte de los indicadores presentan una frecuencia de
medicion igual o mayor a un afio (88 por ciento). Sin embargo, 35 indicadores
presentan mediciones menores a un afo, lo cual no resulta ser lo mas
adecuado para la medicion de resultados de largo plazo.

= En lo que respecta al nivel propdsito el 77 por ciento de los indicadores
presenta una frecuencia anual y bienal. No obstante, 21 por ciento de los
indicadores presentan una frecuencia de tipo mensual, trimestral y semestral,
lo que podria indicar una inadecuada especificacion de los indicadores para
medir dicho nivel de objetivo.

= En general, existe una especificacion pertinente para la medicion de los
componentes; el 97 por ciento de los indicadores presentan mediciones de
uno o varios reportes al afo.

= Para el caso de actividades el 60 por ciento de los indicadores presentan una
frecuencia de medicién de tipo: mensual, bimestral, trimestral, cuatrimestral
y semestral, mientras que el 38 por ciento de los indicadores se mide
anualmente.

4.3.3 Lineas base y metas

La linea base es el valor que se fija como punto de referencia para evaluar y darle
seguimiento a un indicador, mientras que las metas son los avances en el
cumplimiento de objetivos que el programa se propone alcanzar en determinado
periodo. La importancia de estas reside en la posibilidad de observar cuales son los
avances que los programas pretenden alcanzar en un periodo de tiempo
determinado respecto de una referencia. En el cuadro 3 se presentan los resultados
de la revision de las metas y lineas base de los 2,195 indicadores. La revision se
llevé a cabo en dos etapas; en la primera se verificé si tanto las metas como la linea
base definidas eran distintas de cero y en el segundo se constaté si las metas
difieren de la linea base. Si bien es cierto, que definir la linea base o meta como
cero y presentar las metas con un valor igual al parametro de referencia no son
consideradas inconsistencias como tal, si pudieran provocar confusion al momento
de calcular el avance logrado por los indicadores.

Cuadro 3. Especificacién de metas planeadas y lineas bases de los indicadores de
los programas sociales
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No 349
Linea base Diferente de Cero
Si 1,679
No 7
Diferente de 0 )
Meta planeada Si 1,892
absoluta Diferente ala linea No 119
base si 1,663
No 11
Diferente de 0 i
Metaplaneada | s 1986 B
relativa Diferente ala linea No 546
base Si 1,329

Fuente: Elaboracion de CONEVAL con informacién del PASH, 2016.

Principales hallazgos

= De los 2,195 indicadores, el 92 por ciento especifica una linea base, lo cual
permite establecer un pardmetro de referencia para la medicién de los
indicadores.

= Fueron encontrados 349 indicadores con el establecimiento de una linea
base igual a 0, dicha situacién no es considerada una inconsistencia como
tal, sin embargo provoca confusion al momento de medir el grado de avance
en los objetivos planeados.

= Por su parte, el 76 por ciento de los indicadores especifica una linea base
diferente de cero (1, 679).

= Tan solo el 9 por ciento de los indicadores (198) no mostré informacién sobre
la meta planeada relativa.

= EI 90 por ciento de los indicadores de los programas y acciones sociales
muestra una meta planeada relativa distinta de cero, mientras que el 61 por
ciento de los mismos presenta una meta planeada relativa distinta de la linea
base.

= EI 86 por ciento de los indicadores establece una meta absoluta diferente de
cero, mientras que el 76 por ciento de los indicadores revela una meta
planeada absoluta distinta de la linea base.

Cabe resaltar, que existe un esfuerzo por parte de los programas por establecer
lineas bases y metas planeadas relativas, ya que, la mayor parte de los indicadores
cuentan con ellas, 92 por ciento y 91 por ciento, respectivamente. Esto puede
considerarse una buena préactica para el monitoreo de los programas y acciones
sociales, ya que a partir de la especificacion de lineas base y metas es posible
conocer el avance de los objetivos y en su caso ajustar, mejorar y corregir la
ejecucién de un programa. El establecer metas retadoras no es asunto sencillo ni
automatico sino que requiere de un andlisis historico y de variables que influyen en
el comportamiento del indicador.
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Por otra parte, si comparamos la informacion respecto de los indicadores que
existian en 2012, se observa un incremento del 11.5 por ciento de los indicadores
que muestran una linea base igual a cero, asimismo, hubo un incremento del 122
por ciento de los indicadores que no especifican una linea base. También, gran
parte de los indicadores incluyeron metas poco coherentes, es decir, que la
definicion de la informacion presenta deficiencias en cuanto a la definicion de las
lineas base y metas planeadas, o bien, el programa no las especifica; sin esta
informacion es imposible monitorear los objetivos de los programas sociales.

Cuadro 4. Metas poco coherentes

Motivo Nam. de Indicadores 2012 | Nim. de Indicadores 2016
La linea base es igual a la meta absoluta 153 119
La linea base es igual ala meta relativa 632 546
La linea base esigual a0 313 349
No hay linea base 75 167
Sin informacion de meta absoluta 384 296
Sin informacion de meta relativa 193 198

Fuente: Elaboracion de CONEVAL con informacién del PASH, 2016.

Asimismo, se realiz6 un ejercicio para determinar la distancia entre la meta planeada
gue establecen los programas respecto de la linea base, es decir, para un indicador
con tendencia ascendente, en qué porcentaje por arriba de la linea base se
establecio la meta planeada, mientras que para un indicador con sentido
descendente en que porcentaje por debajo de la linea base se establecio la meta.
En el cuadro 5 se observa el resultado de la variacion estimada para los 1,475
indicadores que es posible realizar su calculo. Cabe precisar que establecer un
incremento de diez por ciento no es mejor ni peor que referenciarlo respecto a uno
de cincuenta por ciento. Para ello, se requiere un andlisis del contexto del programa
y del comportamiento de la propia problematica.

Del ejercicio realizado se observé que 32 por ciento de los indicadores presenta un
crecimiento de su meta planeada 2016 respecto de la linea base del 0 por ciento,
esto como resultado de la igualacion de lineas bases y metas planeadas. Mientras,
qgue el 22 por ciento de los indicadores presenta un incremento entre el 0 y 25 por
ciento. Por otra parte, 19 por ciento de los indicadores presentan un retroceso
respecto de su linea base.
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Cuadro 5. Rangos de metas planeadas respecto a la linea base

Negativo (-) Positivo (+)

S td del
- Infinito%-100% |100% -75%| 75% -50% | 50%-25% | 25%- 0% 0% -25% | 25%-50% | 50%-75% |75%-100%|100%-Infinito%

Meta Ascendente

absoluta  Descendente 0 1 0 0 0 O 1 0 O
Meta Ascendente 0 49 18 19 128 393 286 65 24 24 135
relativa  Descendente 0 1 3 7 17 6 3 2 0 1 2
Total Ascendente 0 69 26 24 134 463 305 70 25 27 269
Descendente 0 2 3 7 17 6 4 2 0 1

Fuente: Elaboracion de CONEVAL con informacién del PASH, 2016.
4.3.4 Medios de verificacion

Los medios de verificacién corresponden a las fuentes de informacion que se
emplean para el calculo de los indicadores. Estos deben permitir que cualquier
persona calcule los indicadores y verifique la informacion. Dichos medios pueden
ser documentos oficiales, documentos o reportes internos que genera el programa,
bases de datos procesadas, entre otros. Se analizo la informacion presentada, con
el objetivo de determinar la fuente principal de informacién para construir sus
indicadores. Asi se determinaron cuatro tipos de fuentes de informacién principales:

1. Instituciones nacionales ajenas a la dependencia coordinadora.
2. Encuestas nacionales oficiales.

3. Sistemas de informacion.

4. Medios de verificacion internos.

Los resultados se muestran en el grafico 4, cabe precisar que un indicador puede
tener mas de una fuente de informacion; asimismo se destaca que el 10 por ciento
de los indicadores no cuentan con medios de verificacion, es decir, para 215
indicadores no es posible su reestimacion o por lo menos, conocer las fuentes de
informacion con las que fueron construidos.

Cabe mencionar, que los medios de informacién de la mayoria de los indicadores
son fuentes internas de la entidad encargada de monitorear los indicadores (83 por
ciento), el 8 por ciento de los indicadores corresponde a reportes internos. Es
preferible que los indicadores sean construidos con base en fuentes externas de tal
forma que se constate la independencia de la informacion.

Grafico 29. Fuentes de informacién de los indicadores
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Fuente: Elaboracion de CONEVAL con informacién del PASH, 2016.

4.4 Consideraciones finales sobre el andlisis cuantitativo de los indicadores
de Programas Sociales

La vision principal del CONEVAL es que los indicadores sean una base soélida para
construir el Sistema de Monitoreo que debera tener como objetivo primordial ser
una fuente de informacién relevante, confiable y de calidad asi como representar un
mecanismo de exposicidn para conocer como van los programas y acciones
sociales en el cumplimiento de sus resultados pretendidos. Del analisis llevado a
cabo, resultaron algunas observaciones principales:

e Elsistema de indicadores de los programas y acciones sociales de desarrollo
social se encuentra integrado por 22, 290 indicadores (de 2008 a 2016).

e Se considera que hubo una reduccion en el numero de indicadores que
miden objetivos de resultados para el 2016, ya que, en el periodo 2008-2016,
este Ultimo fue el afio en el que el porcentaje de indicadores que miden
resultados fue menor (25 por ciento).

e Los porcentajes son el método de calculo més utilizado (73 por ciento), lo
gue permite conocer el grado de avance o cobertura de alguna variable, sin
embargo, deja de lado otro tipo de mediciones que expresan otros aspectos
relevantes como el avance en el tiempo.

e Los indicadores son calculados en un alto porcentaje de manera anual y
trimestral (70 por ciento).

e Se detectd una alta proporcion de indicadores que miden la eficiencia del
programa (86 por ciento), por lo que resulta de interés medir otras
dimensiones de los indicadores (eficacia, calidad y economia).

e Se observa un esfuerzo por parte de los programas de establecer lineas
bases y metas planeadas, ya que, la mayor parte de los indicadores cuentan
con ellas, 92 por ciento y 91 por ciento, respectivamente.

e Si bien es cierto, que la mayoria de los indicadores especifican el medio de
verificacion (90 por ciento), la mayoria de las fuentes de informacion
provienen de medios de informacién internos, como registros, reportes y
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bases de datos internas (83 por ciento), lo que no asegura la independencia
de la informacion.

En ocasiones los procesos de mejora son mecanismos que requieren cierto tiempo.
Por tal motivo, es preciso echar mano de toda la informacion disponible y analizarla
de manera cuidadosa para establecer algunas recomendaciones factibles que
permitan corregir las debilidades detectadas y reforzar las fortalezas identificadas.
En el tema de las caracteristicas de los indicadores se detectd que existen &reas de
oportunidad de mejora. Derivado del presente analisis se tienen las siguientes
recomendaciones:

e Incrementar el porcentaje de indicadores que midan los resultados de los
programas.

e En cuanto al método de calculo se recomienda favorecer las tasas de
variacion, con el fin de revelar el avance del objetivo a través del tiempo.

e Si bien es cierto que resulta dificil medir todas las dimensiones de los
indicadores, es importante diversificarlas, ya que, del total de los indicadores
el 86 por ciento miden eficacia.

e En cuanto a la definicibn de las lineas bases, se recomienda el
establecimiento de lineas base diferentes de 0, de tal forma que se pueda
calcular el grado de avance de la meta planeada, y con ello dar seguimiento
al desempefio de los objetivos del programa.

e En eltema de medios de verificacion, se encontré que el 10 por ciento de los
indicadores no presenta referencias de informacion, lo que impide la
monitoreabilidad de los indicadores. Por lo que se invita a los responsables
del programa a incluir los elementos indispensables para cumplir con dicha
caracteristica.

e Asimismo, se encontré que el mayor porcentaje de medios de verificacion
son internos (83 por ciento), por lo que se recomienda a los programas incluir
cada vez mas indicadores de encuestas nacionales o0 instituciones
nacionales que aseguren la independencia de la informacion.

En general, atendiendo estas recomendaciones, el disefio adecuado de indicadores
y la identificacion de los medios de verificacion dotaran al Sistema de Monitoreo de
los Programas Sociales de informacion de calidad que puede ser usada en los
diferentes procesos para la toma de decisiones presupuestarias o0 bien en la
rendicion de cuentas.
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Capitulo 5. Permanencia en el tiempo de los Indicadores de los Programas
Sociales

Hasta aqui, se han revisado tres de los elementos del Sistema de Monitoreo: se ha
analizado la calidad del disefio general de los PADS, se ha realizado un
acercamiento sobre su enfoque de resultados y se han analizado de manera
cuantitativa los diferentes aspectos que caracterizan los indicadores. Con la
finalidad de contar con una vision completa del sistema, en este capitulo abordamos
el analisis de la sostenibilidad de los indicadores visto a través de la permanencia
en el tiempo de los indicadores de los Programas Sociales.

Imaginemos que una sefiora tiene un hijo de 6 afios, el cual recién entro a la primaria
y bimestralmente recibe una boleta con sus calificaciones en las materias de
Matematicas, Espariol, Historia, Biologia y Educacion Fisica; con base en ellas, le
entregan un promedio y con el andlisis de las calificaciones, se da cuenta de que su
hijo debe poner mas empefio en Matematicas. En el tercer bimestre del afio, la
directora del plantel decide que en la boleta habra un cambio en el nombre de las
materias y ahora apareceran como Materia 1, Materia 2, Materia 3, Materia 4 y
Materia 5. Con esta modificacion, no es tan claro en donde debe reforzar el
aprendizaje de su hijo, puesto que, de manera instantdnea no sabe si Matematicas
se refiere a la Materia 1 0 a la 5 0 a cudl de las diferentes asignaturas que toma su
hijo. La sefiora y los demas padres de familia saben que es importante que las
calificaciones de los nifios, que en este caso funcionan como indicadores del
desempefio académico, permanezcan en el tiempo para dar seguimiento al
aprendizaje de sus hijos y con ello, refuercen la atencién que deben poner a cada
materia. Por ello, los padres de familia se rednen para solicitarle a la directora que
exista una homologacion en el nuevo nombre de las materias con la finalidad de dar
seguimiento a la evolucion de las calificaciones de sus hijos, y al final saber si
acredit6 o no la materia. Estos indicadores (calificaciones), ademas de ser continuos
en el tiempo, deben aportar informacidén que sea Gtil para los padres de familia de
modo que les permita tomar decisiones respecto a la inversion de tiempo que
tendran sus hijos en las diferentes materias, incluso para saber si deciden seguir en
esa escuela o ver opciones para mejorar el gasto que realizan en la educacion de
sus hijos.

En relacion a la sostenibilidad de los indicadores, una de las tres principales
caracteristicas del Sistema de Monitoreo de los Programas Sociales, el CONEVAL
analiza anualmente la permanencia de los indicadores con los que se mide el
cumplimiento de los diferentes objetivos que de acuerdo a la Metodologia del Marco
Légico, un programa puede tener.

La permanencia de los indicadores consiste en la generacion y obtencion periddica
de informacion para un mismo indicador, en consecuencia, es posible que un
indicador cuente con informacién en mas de un periodo y sea factible darle
seguimiento a lo largo del tiempo. La permanencia de los indicadores es una
caracteristica crucial para su analisis: si los indicadores de un programa son
modificados constantemente, la labor del monitoreo del cumplimiento de sus



I“"l_Eval. Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

‘aclonal de Evaluo
Ca de Uesdiralle Hocka

oe 0l

objetivos incrementa su complejidad pues evita analizar su evolucion a lo largo del
tiempo, lo cual indudablemente

Derivado de las continuas revisiones a los indicadores de resultados y de gestion
de los Programas y Acciones de Desarrollo Social, ocurre comunmente que los
responsables de cada programa decidan realizar acciones de mejora en los
indicadores de sus Matrices de Indicadores para Resultados (MIR). Sin embargo,
es necesario que ante los cambios que se puedan realizar en los indicadores de la
MIR, éstos cumplan con los criterios minimos establecidos por el CONEVAL, por lo
tanto, deberan presentar las siguientes caracteristicas: claridad, relevancia,
monitoreabilidad y adecuacion.

Es importante que los indicadores permanezcan a lo largo del tiempo para poder
presentar la evolucidn historica del programa, sin embargo no se debe dejar de lado
gue aquellos indicadores que prevalecen en el tiempo o0 bien aquellos indicadores
de nueva incorporacion en una MIR deben cumplir los criterios anteriormente
mencionados para proporcionar informacion significativa.

Para la medicion y analisis de la permanencia se utiliza la tasa de permanencia de
los indicadores que mide la proporcion de indicadores que ha perdurado a lo largo
de un determinado periodo. Si la tasa de permanencia es baja indica que los
programas han ajustado sus indicadores constantemente, por el contrario, una tasa
alta indica que los programas han mantenido sus mediciones por lo que se puede
dar seguimiento a los resultados de los indicadores.

Para realizar el analisis de la permanencia de los indicadores, se utilizaron los
indicadores de todos los niveles registrados en las Matrices de Indicadores para
Resultados (MIR) de los Programas de la Administracion Publica Federal (APF) de
2008 a 2016 con informacion del Portal Aplicativo de la Secretaria de Hacienda
(PASH). Se acot6 a aquellos programas que se encuentran dentro del Inventario de
Programas y Acciones de Desarrollo Social del CONEVAL®,

5.1 Analisis de la Tasa de Permanencia de los Indicadores de los Programas
Sociales en el periodo 2008-2016

Desde 2008 el CONEVAL ha implementado acciones encaminadas a mejorar la
MIR de los programas sociales. Durante estos 8 afios se han llevado a cabo
acciones en materia de monitoreo encaminadas a mejorar el disefio de la MIR y sus
indicadores con el fin de contar con los mejores indicadores y estos permanezcan
en el tiempo.

De acuerdo con los resultados, la tasa de permanencia promedio anual de los
indicadores del ambito social es de 41 por ciento; es decir, cada afio permanecen
en promedio, para su seguimiento, 4 indicadores por cada 10 respecto de los que
se utilizaban el afio previo. En la grafica 31 se observa la tasa de permanencia de

13 para 2008 y 2009 algunos programas dentro del Inventario no cuentan con informacién dentro del PASH
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los indicadores de 2008 a 2016, destacando que ésta es consistentemente mas alta
en los indicadores de los programas sociales que la de los no sociales, estando en
promedio 15 puntos porcentuales por debajo de los sociales.

Grafica 30. Tasa de permanencia de los indicadores en el ambito federal y social,
2008-2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

La tasa de permanencia tiene su punto maximo en 2012 con una tasa del 59%. Esto
puede explicarse por ser el final de la Administracién Publica Federal (APF) 2006-
2012 donde los programas trabajaron en sus indicadores, los mejoraron y
permanecieron en el periodo. Después de 2012 la permanencia de los indicadores
cayo en mas de 20 puntos porcentuales, lo cual se debié practicamente al ajuste
que los programas tuvieron que hacer para alinearse a la nueva planeacion
nacional. Para 2014-2015 comenzé la recuperacion de la tasa de permanencia pero
en 2016, derivado de la reingenieria del gasto publico, se reajustaron los programas
cayendo la tasa de permanencia.

En el caso de los programas no sociales tuvieron su punto maximo en 2014-2015
con una tasa del 36%, sin embargo siempre su evolucién en el tiempo muestra que
dicha tasa ha prevalecido por debajo de la tasa de los programas sociales y de la
tasa de permanencia total, cabe destacar que en los Ultimos afios esta diferencia ha
disminuido.

La tasa de permanencia de los programas sociales, visto por dependencia, presenta
mayor variabilidad; existe una clara tendencia en algunas dependencias por
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encontrarse por debajo de la media del total de programas considerados en el
analisis. En el cuadro 6 se observa la tasa de permanencia de los indicadores por
cada una de las dependencias que coordinan programas y acciones del ambito
social.

Cuadro 6. Tasa de permanencia del &mbito social, por dependencia

Dependencia  2008-2009 2009-2010 2010-2011 2011-2012 2012-2013 2013-2014 2014-2015 2015-2016

APSS * 63% 63% 91% 83% 80% 3% 50%
CONACYT * 13% 70% 75% 60% 24% 29% 31%
IMSS 7% 67% 59% 74% 51% 76% 54% 47%
ISSSTE 47% 26% 15% 55% 74% 59% 53% 59%
SAGARPA 7% 35% 86% 75% 43% 47% 32% 25%
SALUD 35% 29% 53% 52% 67% 46% 30% 36%
SE 52% 35% 48% 58% 42% 13% 10% 19%
SEDATU 25% 17% 45% 25% 26% 31% 16% 23%
SEDESOL 22% 30% 67% 76% 30% 42% 29% 48%
SEMARNAT 23% 19% 39% 41% 43% 51% 35% 26%
SEP 33% 18% 47% 55% 56% 20% 24% 44%
SHCP 34% 54% 45% 36% 41% 23% 24% 42%
STPS 5% 34% 72% 87% 47% 34% 59% 14%
Total 17% 30% 54% 59% 51% 36% 42% 34%

Fuente: Elaboracion del CONEVAL.
* Para estos periodos no se cuenta con informacion de las dependencias.

Dentro de las dependencias hay patrones que se consideran deseables; por
ejemplo, el sector Aportaciones a la Seguridad Social (APSS), en donde
practicamente todos los periodos se encuentra por arriba del promedio y en general
conserva mas de la mitad de sus indicadores. Caso contrario son los programas
coordinados por la Secretaria de Hacienda Crédito Publico (SHCP) donde la tasa
de permanencia se encuentra comunmente por debajo del promedio, lo cual,
dificulta el analisis de la evolucion del alcance de los objetivos de sus programas
coordinados.

La Secretaria de Economia (SE) hasta 2012-2013 presenta un comportamiento
similar al promedio y en algunos casos superior, sin embargo en los ultimos tres
periodos su tasa ha presentado un comportamiento a la baja, alejandose del
promedio. La Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) ha presentado un patron
deseable pues se encuentra por arriba del promedio en la mayor parte de los
periodos y en los demas se encuentra cerca del promedio.
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5.2 Analisis de la Tasa de Permanencia de los Indicadores de los Programas
Sociales en el periodo 2012-2015

En 2012 comenzo la nueva Administracion Publica Federal 2012-2018, por lo tanto
los programas tuvieron que alinear sus objetivos al Plan Nacional de Desarrollo
(PND) 2013-2018 resultando en la sustitucion de indicadores para medir los nuevos
objetivos. Debe destacarse que en este periodo todos los programas deben
alinearse con algun Programa Sectorial en el nivel de Fin de la MIR, retomando el
objetivo sectorial e indicador asociado a este.

La tasa de permanencia para el periodo 2012-2015 fue de 17%. A pesar de que los
indicadores de 2012 corresponden a diferente APF que los de 2015 algunos
indicadores se conservaron, esto puede ocurrir porque algunos programas ya los
tenian correctamente identificados pues habian estado en un proceso de mejora
continua por mas de 4 afos.

A pesar de los cambios en la APF, casi todas las dependencias tuvieron al menos
un indicador permanente. Después de varios afios de la implementacion de la MML
asi como de diferentes revisiones y asesorias por parte del CONEVAL los
programas han logrado mantener algunos indicadores que consideran los mejores
y les han dado continuidad en el tiempo. En el grafica 32 se muestra la tasa de
permanencia por dependencia.

Grafica 31. Tasa de permanencia por dependencia, 2012-2015
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

El ISSSTE es la dependencia que presenta la mayor tasa de permanencia y se
encuentra veintisiete puntos porcentuales por encima del promedio, seguida por el
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IMSS que se encuentra diecisiete puntos porcentuales arriba del promedio (17%).
Caso contrario es el de APSS (1%), CONACYT (4%), SE (6%), SEDATU (6%) y
SEP (9%) las cuales se encuentran muy por debajo del promedio, sin embargo,
cabe destacar que APSS Unicamente coordina un programa mientras que la SEP
para este periodo cuenta con 27 programas permanentes por lo tanto la baja tasa
de la SEP es mucho mas grave respecto a la de APSS.

Es importante que los indicadores permanezcan en el tiempo pero es fundamental
que los indicadores que permanezcan sean buenos indicadores. Uno de los
principales criterios que deben cumplir es el relacionado con la relevancia, un
indicador es relevante cuando mide algun factor relevante del objetivo al cual se
encuentra asociado.

En la grafica 33 se observa por dependencia el porcentaje de indicadores que
cumplen con ser relevantes; se tienen tres grupos: “eliminados 20127,
‘permanentes” 2015” y “nuevos 2015”. Los “eliminados 2012” son aquellos
indicadores que estaban en 2012 pero en 2015 ya no estan. Los “permanentes
2015” son aquellos que se encuentran en ambos afos. Los “nuevos 2015” son
aquellos que estan en 2015 pero no estaban en 2012.

Grafica 32. Relevancia de los indicadores, 2012-2015.
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

Nota: Las lineas del diagrama representan la proporcién de indicadores de cada
dependencia que cumple el criterio indicado; un valor de ochenta por ciento indica
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que ocho de cada diez indicadores lo cumple. De manera ideal, se espera que los
indicadores “nuevos” (linea roja) se acerquen al contorno exterior, mientras que los
indicadores “eliminados” (linea azul) se agrupen en el centro; la linea roja siempre
deberia estar al exterior de la linea azul. Asimismo, la valoracion de los indicadores
“‘permanentes” (linea verde) deberia estar al exterior de la linea de los indicadores
eliminados.

Con excepcion de APSS, la mayor parte de los indicadores que permanecieron en
2015 son relevantes, destacando SEMARNAT, SE y SEDESOL donde mas del 90%
cumplen con el criterio. Lo ideal es que todos los indicadores que permanezcan
sean relevantes ya que es un criterio fundamental; en el caso que el indicador no
sea relevante, se estaria dando seguimiento a informacion que no es significativa
para medir el cumplimiento del objetivo.

Lo deseable es que los indicadores cumplan con el “Principio de sustitucion de
mejora” donde los indicadores nuevos son mejores que los eliminados. Sin
embargo, en el periodo de analisis el principio no se cumple pues los indicadores
eliminados se sustituyeron por indicadores menos relevantes.

Una de las razones por lo cual no se cumple el “Principio de sustitucion de mejora”
para el periodo se puede atribuir que hasta 2012 los indicadores habian sido
mejorados en afios anteriores, sin embargo, con el cambio de administracion
tuvieron que establecerse nuevos indicadores. En 2015 los programas se orientan
a la Planeacion Nacional vigente de modo que si sus objetivos se modificaron,
igualmente modificaron sus indicadores, los cuales al estar a mitad de la APF se
encuentran en proceso de mejora.

La monitoreabilidad de los indicadores es otro criterio importante en el andlisis, para
ello se analiza si los medios de verificacion reportados permiten a cualquier persona
realizar una comprobacion independiente del avance del indicador.

Gran parte de los programas reportan como medio de verificacidn el uso de informes
internos 0 bases de datos, sin embargo, no se dice nada dénde consultar la
informacion o quién es el responsable de la misma, para que la persona logré tener
acceso a la informacion se debe incluir nombre completo del informe, el area
responsable, periodicidad y, en su caso, la liga electrénica donde puede
consultarse. En la grafica 34 se muestra la monitoreabilidad de los indicadores en
el periodo 2012-2015.

Grafica 33. Monitoreabilidad de los indicadores, 2012-2015
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

La monitoreabilidad es el criterio donde es menor la proporcién de indicadores que
cumple con el criterio, se tiene un gran reto para mejorar la definicion de los medios
de verificacion de los indicadores. Los programas deben ser transparentes respecto
a las metas que reportan y los medios de verificacidbn son un elemento importante
para hacer transparente el reporte de los avances del programa.

En dependencias como SALUD, SE y SEP la mayoria de los indicadores
(eliminados, permanentes y nuevos) nho son monitoreables implicando que no se ha
puesto atencion en la mejora de este criterio. En general, los indicadores que fueron
eliminados estaban mejor evaluados en el rubro de monitoreabilidad.

La permanencia de los indicadores en 2012-2015 aumentd considerablemente
respecto al periodo anterior, los programas dieron un mayor seguimiento a sus
indicadores pues de cada 100 de los indicadores en 2012 se les dio seguimiento a
17 en 2015. Sin embargo, a pesar de que mejord la permanencia no sucedi6 lo
mismo con la calidad, los indicadores que fueron eliminados eran mas relevantes y
monitoreables que aquellos que se incorporaron en las MIR.

5.3 Analisis de la Tasa de Permanencia de los Indicadores de los Programas
Sociales en el periodo 2015-2016

Usualmente a mitad de administracién se espera que la tasa de permanencia se
encuentre al alza dado que los programas se encuentran consolidados y alineados
a la planeacién sexenal; sin embargo, en 2016 la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico llevé a cabo la reingenieria del gasto publico donde se revisaron los
programas para identificar complementariedades, similitudes y duplicidades,
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teniendo como resultado fusiones entre programas, re-sectorizaciones y
eliminaciones. En 2015 se tenian 235 programas y acciones de desarrollo social, en
2016 se redujo a 152. A consecuencia de lo anterior la tasa de permanencia anual
se redujo ya que los programas se tuvieron que ajustar a la nueva Estructura
Programética. La tasa de permanencia en el periodo fue de 34%.

Los cambios en la Estructura Programatica implicaron grandes retos para algunos
programas ya que se redisefiaron completamente y, en el caso de los fusionados,
tuvieron que definir el objetivo principal en comun del conjunto de programas. A
pesar de los cambios, algunas dependencias obtuvieron una tasa de permanencia
mayor a 50% implicando que le dieron seguimiento a mas de la mitad de sus
indicadores, estas dependencias son: APSS, SEP e ISSSTE. En la grafica 35 es
observa la tasa de permanencia por dependencia para 2015-2016.

Grafica 34. Tasa de permanencia por dependencia, 2015-2016.
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

El ISSSTE es la entidad que tuvo una mayor permanencia de sus indicadores, para
el periodo presenta una tasa del 59%, es decir, por cada 10 indicadores en 2015 se
le dio seguimiento a casi 6. La SEP (44%), APSS (50%), SEDESOL (48%), IMSS
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(47%), SHCP (14%) y SALUD (36%) son las dependencias que tuvieron una tasa
de permanencia por arriba del promedio. Por otro lado, la SE, SECTUR y STPS
son las dependencias que dieron una menor continuidad a sus indicadores ya que
tuvieron tasas inferiores al 20%.

Si se comparara con el periodo anterior la tasa de permanencia es claramente
mayor para el periodo 2015-2016. Aunque en casi todas en todas las dependencias
hubo un incremento destacan los casos de la SEP y APSS que presentan un
aumento significativo en su tasa de permanencia, la SEP paso6 de una tasa del 9%
a una tasa del 44%; APSS pas6 de una tasa del 1% a una tasa del 50%. La Unica
dependencia que presentd un decremento fue la STPS la cual pasé de 19 a 14 por
ciento.

En cuanto a la relevancia de los indicadores que permanecieron entre 2015y 2016,
en la gréfica 36 se puede observar los resultados en la valoracion, especificamente
de este rubro, de los indicadores eliminados, permanentes y nuevos.

Grafica 35. Relevancia de los indicadores, 2015-2016
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

Nota: Hasta 2015 los programas de INMUJERES y CDI estaban coordinados por la
SHCP, a partir del 2016 fueron resectorizados al ramo 47 Entidades No
Sectorizadas. Para términos gréaficos estos programas fueron incluidos en la SHCP.

En general, se observa que la proporcion de indicadores relevantes para el
monitoreo mejord respecto al periodo anterior. La proporcion de indicadores que
permanecieron y de indicadores nuevos en 2016 que son relevantes es mayor en
comparacion con aquellos que fueron eliminados en 2015, tal comportamiento es el
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que se espera pues esto significa que los indicadores que permanecieron son
buenos y la sustitucion de indicadores implicé una mejora.

Algunas dependencias como APSS, ISSSTE, SAGARPA y SALUD mejoraron
considerablemente la relevancia de sus indicadores eliminando aquellos que no lo
eran y dejando y/o incorporando indicadores relevantes. Por el contrario,
SEMARNAT e IMSS eliminaron indicadores que eran en su mayoria relevantes
sustituyendo por algunos que lo eran pero no en la misma proporcion.

En el aspecto de monitoreabilidad, la tendencia es la misma que se ha presentado
en los periodos de andlisis anteriores, pues los indicadores que permanecen en el
periodo 2015-2016 tienen un bajo cumplimiento de este criterio. En la gréafica xx se
aprecia la monitoreabilidad de los indicadores para el periodo 2015-2016.

Grafica 36. Monitoreabilidad de los indicadores, 2015-2016.
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

Hay dependencias que siguen teniendo gran oportunidad de mejora respecto a sus
medios de verificacion, ejemplo de ello es ISSSTE, SEDATU y STPS donde la
mayoria de sus indicadores no cumplen con ser monitoreables. En el caso de APSS
y CONACYT se observa mejora en la monitoreabilidad de los indicadores pues
aguellos que permanecieron y los nuevos son mas monitoreables que aquellos que
fueron eliminados.

En criterio de monitoreabilidad no se observa una tendencia clara, es variable
respecto de cada dependencia. En general, se cumple con el “Principio de
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sustitucion de mejora”, sin embargo, se espera que una mayor proporcion de los
indicadores mejoren sus medios de verificacion.

5.4 La Historia de los Programas Sociales a través de sus indicadores

Es importante que los indicadores permanezcan en el tiempo ya que es la forma en
que los programas cuentan su historia, varios de ellos llevan décadas de existencia,
en la cual, han acumulado informacion basta pero no siempre esta a disposicion o
incluso, se perdio en algun momento del tiempo.

Los indicadores de los programas y acciones sociales muestran el avance en el
cumplimiento de sus objetivos por lo que, para conocer una buena parte de su
historia, se vuelve necesario tener los registros de avance de los indicadores desde
el afio en que inici6 el programa o bien, de algun periodo de referencia, el cual
podria ser al menos para lo que va de esta administracion. Para conocer qué tanta
historia conocemos de los programas y acciones sociales, es necesario conocer el
namero de observaciones anuales en promedio por indicador y su relacion con los
afos de existencia del programa o bien, al menos de algun periodo de tiempo, el
cual podria ser lo que van de esta administracion.

Para conocer qué tanto de la historia de los programas se cuenta a través de sus
indicadores, se construyd un porcentaje considerando las observaciones anuales
histéricas promedio de los indicadores de Propésito y Componente de los
programas respecto a afios que van de la presente administracion (2013-2016).

Para calcular los datos de los actuales programas y acciones sociales, se utilizé la
base de indicadores de los objetivos principales (Propdsito) y de los entregables
(Componentes) vigentes en 2017 y su informacién histérica hasta 2016. En el
presente afio, de acuerdo con el Inventario CONEVAL de Programas y Acciones
Federales de Desarrollo Social, se cuenta con 149 programas y acciones sociales,
de los cuales, para este analisis fueron considerados solo 127, que son los que
tienen méas de un afio en operacion.

El indicador indica que tanta historia el programa puede contar durante la presente
administracion. A continuacion se presentan la férmula de calculo del indicador:

Promedio de observaciones anuales historicas por indicador
4

POHA = ( )xlOO

Donde: POHA: Porcentaje de Observaciones Histéricas respecto a la presente
Administracion.

El indicador muestra cuantas observaciones anuales tienen en promedio los
indicadores del programa respecto a los afos transcurridos de la presente
administracion, en este caso, 4 (2013-2016). Supongamos que los indicadores de
un programa tienen en promedio 3 observaciones anuales histéricas por lo tanto el
programa, a traves de sus indicadores actuales, puede contar el 75% de su historia
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en esta administracion. Los programas fueron clasificados en las siguientes
categorias de acuerdo a los resultados del indicador:

Grafica 37.Clasificacion POHA

Destacado: Se refiere a que los indicadores del programa
cuentan con historia para toda la admnistraciéon o mas.

Adecuado: Se refiere a que los indicadores del
programa cuentan con historia para al menos el
75% de la administracion pero menor a 100%.

Moderado: Se refiere a que los indicadores del
programa cuentan con historia para al menos el
50% de la administracion pero menor a 75%.

Oportunidad de Mejora: Se refiere a que los indicadores
del programa cuentan con historia para menos del 50%
de la administracion .

Para el caso general, considerando los 127 programas y acciones sociales que
llevan en operacion méas de un afio, en promedio, se tienen 2 observaciones anuales
histéricas por programa; es decir, practicamente todos los indicadores cuentan con
las observaciones en los afios 2015 y 2016 mientras que en promedio los programas
tienen 13 afios de existencia, al comparar con las observaciones anuales historicas
promedio se observa que se ha perdido gran cantidad de informacion a través de
los afos.

Para poder conocer el desempefio de los programas a lo largo de la administracion
es necesario que sus indicadores cuenten con la historia desde el inicio de ésta. De
los 127 programas analizados, 102 han estado durante todo lo que va de la
administracion (2013-2016), quienes en promedio tienen 2.2 observaciones anuales
histéricas y cuentan el 54% de su historia en lo que va de la presente administracion;
por otro lado, 16 programas fueron creados durante la administracién y llevan 3
afnos en operacion; estos, tienen en promedio 1.5 observaciones anuales histéricas
y cuentan el 49% de su historial4.

14 L os promedios de historias (54% y 49%) se obtuvieron de la media aritmética de los promedios de
observaciones histéricas por programa.
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Por ejemplo, el Programa Liconsa (Abasto Social de Leche a cargo de Liconsa, S.A.
de C.V.) tiene en promedio 4.1 observaciones historicas; es decir, estos datos son
suficientes para describir la historia a lo largo de la actual administracion.

En la Gréafica 17 se muestra el porcentaje de programas que se encuentra en cada
una de las clasificaciones por dependencia considerando los resultados del
indicador Porcentaje de observaciones respecto a la administracion.

Grafica 38. Clasificacion de programas segln su promedio de observaciones
respecto ala administracion por dependencia
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La gréafica anterior muestra la categorizacién de los programas de acuerdo a qué
tanta historia pueden contar a través de sus indicadores respecto a la presente
administracion; se muestra, por ejemplo, que los programas de la SEP (Secretaria
de Educacién Publica) cuentan en promedio, el 54% de su historia en esta
administracion; también que 5 de sus programas fueron categorizados como
"Destacados” o "Adecuados" (miden al menos 75% de su historia — 3
observaciones) mientras que 10 de ellos en "Moderado” (cuentan al menos la mitad
de su historia — 2 observaciones) y 11 en "Oportunidad de Mejora" (solo observacion

2016).

También, la grafica muestra que los programas de la SEDATU cuentan sélo el 29%
de su historia en esta administracion y todos ellos fueron categorizados con
"Oportunidades de Mejora" al tener, en promedio, una sola observacion (la

correspondiente a 2016).
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Del total de programas analizados para este periodo (127), 13 cuentan con la
historia completa de la administracion y 11 de ellos tienen historia desde antes de
la administracion. Entre los programas que cuentan mas su historia estan Liconsa y
Seguro Médico Siglo XXI ya que sus indicadores tienen datos desde antes del inicio
de la administracion (2009); es decir, sus indicadores cuentan la historia completa
en la administracion y 88% mas.

5.5 Consideraciones finales sobre la permanencia de los indicadores

La permanencia de los indicadores es la generacion periédica de un mismo
indicador, con lo cual es posible dar seguimiento al indicador a lo largo del tiempo.
Una tasa de permanencia baja no quiere decir que los programas han dejado de dar
seguimiento a su desempefio, es el resultado de la sustitucién de unos indicadores
por otros, la sustitucion puede ser por dos razones principales: mejorar los
indicadores o en respuesta a una nueva Planeacién Nacional. Sin embargo, hay
otros aspectos que pueden influir en la modificacion de los indicadores como las
observaciones que realizan la Auditoria Superior de la Federacion (ASF) y la SHCP,
o por ejemplo, las fusiones de los programas realizadas en 2016, pero el reto es
que los cambios, que la sustitucion de indicadores, sea para mejorar el monitoreo
de los programas.

Adicional a la permanencia de los indicadores es importante evaluar la calidad de
los indicadores. EI CONEVAL realiza diversas acciones con el objetivo de mejorar
la calidad de los indicadores y asi contar con informacion que sea Util en la toma de
decisiones.

La sostenibilidad de la informacién permite que los programas den seguimiento a la
misma informacion, evitando que afio con afio se generen nuevos indicadores para
el monitoreo. Los resultados mas importantes encontrados dentro del andlisis son
los siguientes:

e La permanencia de los indicadores aumentd de manera continua entre 2008
y 2012, alcanzando su tasa maxima en 59 por ciento. En cambio, entre 2012
y 2014 la permanencia decayd 23 puntos porcentuales recuperandose en
2015, sin embargo, en 2016 volvio a caer.

e Aportaciones a la Seguridad Social (APSS) es la dependencia donde la tasa
de permanencia anual, en casi todos los afios, esta por arriba del promedio,
siendo la que tiene mejor comportamiento.

e Para el periodo 2012-2015 la tasa de permanencia fue del 17%. El ISSSTE
es la dependencia que presentd una mayor tasa de permanencia (44%) y
APSS fue la que presentd la menor (1%).

e El “Principio de sustituciéon de mejora” es aquel donde los indicadores que
son eliminados es porgue seran sustituidos por indicadores de mejor calidad.
Para 2012-2015 este principio no se cumple ya que los indicadores que
fueron eliminados eran mas relevantes y monitoreables que los nuevos.
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e Derivado de la reingenieria del gasto publico se analizé al periodo 2015-2016
aparte. La tasa de permanencia fue del 34%, aunque es mayor respecto a
los periodos anteriores, se considera baja al ser una tasa anual.

e La STPS fue la Unica dependencia que disminuyo su tasa respecto al periodo
anterior, todas las deméas aumentaron, destacando la SEP con una tasa del
80%.

e Para 2015-2016 se cumplio el “Principio de sustitucion de mejora” para los
criterios de relevancia y monitoreabilidad.

e Engeneral, latasa de permanencia tiene una tendencia al alza, debido a que
cada vez se consolida mas el sistema de monitoreo.

e La calidad de los indicadores que han permanecido es alta, aunque adn se
tienen retos, especialmente en monitoreabilidad donde un menor porcentaje
de los indicadores cumplen con el criterio.
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Capitulo 6. Uso de los Indicadores de los Programas Sociales

Como se plante6é en el capitulo 1, el rasgo fundamental de todo Sistema de
Monitoreo es el uso de la informacioén. Si los indicadores se orientan a la medicion
de resultados, éstos poseeran mayor calidad que ofrecera informacion sustancial a
los tomadores de decisiones, por lo tanto, esto podria fomentar su uso en la
formulacion de politicas gubernamentales, asignacion de recursos presupuestales,
andlisis del desempefio de los programas, para propositos de rendicién de cuentas
y para la administracién de programas.

El uso de la informacion con enfoque de resultados, de calidad y sostenible en el
tiempo, permite a los responsables de los programas aprovechar la informacion para
detectar, corregir y retroalimentar sus procesos.

Con la finalidad de conocer en qué proporcién se hace uso de informacion y en qué
aspectos se emplea mas, el CONELVAL elaboré cinco tipos de cuestionario
multinivel correspondientes a los cinco componentes fundamentales del uso
potencial de la MIR y de los indicadores en la gestion para resultados de los
programas: a) Cuestionario a Responsables del Programa; b) cuestionario a
Responsables de las Unidades de Evaluacion de las Coordinadoras de Sector; c)
cuestionario a Responsables de las Unidades de Planeacion y Programacion de las
Coordinadoras del Sector; d) cuestionario a Responsables de las Unidades de
Asignacién Presupuestaria de las Coordinadoras del Sector; €) cuestionario a
Responsables de las Unidades de Monitoreo de las Coordinadoras de Sector.

Los cuestionarios fueron respondidos por funcionarios de la APF de acuerdo a dos
clasificaciones, las Unidades Responsables de Operacién y por las Unidades de
Planeacién, de Monitoreo, de Evaluaciébn y de Asignacién y Seguimiento
Presupuestario. La estructura de los cuestionarios esti organizada en secciones,
las cuales corresponde a los procesos analizados dentro de un ciclo de gestion de
un programa, cada seccidn estd compuesta de un conjunto de preguntas, de las
cuales la mayor parte son cerradas, ya sea con respuestas graduadas de cantidad
o calidad y de respuestas binarias.

El calculo del Indicador de uso de la MIR e Indicadores utiliza la informacion
obtenida de las preguntas con respuestas multinivel, asi como de algunas preguntas
de respuestas binarias directamente relacionadas con el uso de la MIR e
indicadores. Por su parte, las preguntas con respuestas graduadas de calidad o con
respuestas abiertas, se incluyeron por la relevancia de la informacién que reporta
en términos cualitativos.

6.1 Metodologia parala construccion del Indicador de Uso y Practica de la MIR
e Indicadores

El Indicador de Uso y Practica de la MIR e Indicadores consider6 en su construccion
la metodologia utilizada por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en la
elaboracién del “Indice de Gestion para Resultados en América Latina y el Caribe”,
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esto debido a que existen pocos antecedentes para la medicidn de la gestion de un
programa o policia publica.

Con base en ello se propone un analisis sobre el uso y la intensidad de la MIR e
indicadores basado en el Indicador de Uso y Préactica de la MIR e Indicadores
desglosado en dos indicadores principales:

1) Indicador del Uso de la MIR e Indicadores a nivel Programa: mide el grado
en que las unidades responsables de la operacion del programa social hacen
uso de la MIR en cada uno de los procesos correspondientes a su ciclo de
vida: planeacion, asignacién y seguimiento presupuestal, monitoreo y
evaluacion; ademas de considerar las actividades vinculadas a la
transparencia y rendicion de cuentas.

i) Indicador del Uso de la MIR e Indicadores a nivel Institucional: mide el grado
en el uso de la MIR que se deriva de préacticas institucionales implementadas
y promovidas por las areas coordinadoras de los procesos de planeacion,
asignacion y seguimiento presupuestal, monitoreo y evaluacion al interior de
cada dependencia o entidad coordinadora de sector.

Estos indicadores se construyen con la informacién de los Cuestionarios Multinivel,
para realizar la valoracion de las respuestas, se asigna un valor numérico
ascendente de 0 a 3 a cada una de las multiples opciones que los actores tienen
para responder en cada pregunta. De acuerdo con la naturaleza de la investigacion,
mientras mas alta sea la puntuacion, mayor serd el uso que se ledaala MIRy a
los indicadores en los procesos antes sefialados.

Cada uno de los dos indicadores se calcula con base en un cociente que refleja la
relacion entre el total de valores obtenidos a partir de las respuestas multinivel y
binarias otorgadas a las preguntas por cada programa social o institucién y el total
de programas o instituciones que respondieron los cuestionarios.

Imagen 16. Método de calculo del indicador de uso de la MIR

Y puntuacién de items

Pftems_

Total de items

! puntuacién de componetes

Uso de la MIR por Proceso = Pgomponentes = Total de componentes

v

__ YU puntuacién de procesos
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

El Indicador del Uso de la MIR e Indicadores a nivel Programa consideran cinco
procesos: i) Planeacion, ii) Asignacion y Seguimiento Presupuestal, iii) Monitoreo,
iv) Evaluacion y v) Transparencia y rendicion de cuentas, asi como un total de 17
componentes y 55 items. La informacién para el calculo del indicador es obtenida
del Cuestionario A. Diagndstico sobre la préctica y uso de la MIR e Indicadores en
las Unidades Responsables de Programas.

Por su parte, el Indicador del Uso de la MIR e Indicadores a nivel Institucional
considera cuatro procesos: i) Planeacion, ii) Asignacion y Seguimiento
Presupuestal, iii) Monitoreo y iv) Evaluacion, asi como un total de 20 componentes
y 67 items. Este indicador toma como base para sus estimaciones la informacion
obtenida a partir de cuatro cuestionarios: Cuestionario B. Diagndstico a las
Unidades de Evaluacién, Cuestionario C. Diagnéstico a las Unidades de
Planeaciéon, Cuestionario D. Diagnéstico a las Unidades de Programacion y
Presupuesto y Cuestionario E. Diagnéstico a las Unidades de Monitoreo.

Con base en el fundamento teorico, el valor del Indicador del Uso de la MIR e
Indicadores puede oscilar entre 0 y 3. Esta es una medida de la intensidad con la
gue se utiliza la MIR en las diferentes etapas de gestion de un programa, la siguiente
figura muestra la escala de valoracion del uso de la MIR e Indicadores, la cual va
desde el uso minimo o nulo, el uso para dar s6lo cumplimiento a los requerimientos,
el uso en varios proceso del ciclo de gestion del programa, hasta llegar al uso de la
MIR e indicadores para todos los proceso de la gestidon del programa.

Imagen 17. Valoracion del Uso de la MIR e Indicadores

[o] N 2 | JIEN

Poco satisfactorio Satisfactorio
(1.00- .1.99)

Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

6.2. Resultados del Indicador del Uso de la MIR e indicadores a nivel Programa

En términos generales, las unidades responsables de la operacion de los programas
sociales analizados hacen un uso poco satisfactorio de la MIR e Indicadores en los
diferentes procesos, de modo que el resultado promedio del Indicador de Uso de la
MIR e Indicadores a nivel Programa para toda la APF asciende a 1.70 para el
ejercicio fiscal 2015. Este resultado sugiere que los responsables de los programas
utilizan la MIR para dar cumplimiento a los requisitos normativos de instituciones
como la SHCP, CONEVAL, ASF y SFP, ademas de un uso estratégico muy limitado
y sOlo para algunos procesos del ciclo de gestion.
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En el analisis por programa social, se identifico que el 50% (70 programas) utilizan
la MIR de forma poco satisfactoria, 31.4% (44 programas) lo hacen de forma
satisfactoria, 12.2% (17) de forma no satisfactoria y tan solo 6.4% de los programas
(9) hacen un uso muy satisfactorio de la herramienta. Cabe sefialar que aquellos
programas sociales cuyo valor del indicador se encuentra por debajo de la media
obtenida por toda la APF, son programas operados por érganos desconcentradas o
entidades paraestatales.

En la siguiente figura se presentan los cinco programas sociales con mayor y menor
calificaciéon en el Indicador de Uso de la MIR e Indicadores a nivel Programa de la
APF.

Grafica 39. Indicador del Uso de la MIR e Indicadores

Atencion Curativa Eficiente (IMSS) |l 0.45

Programa para la Construccién y Rehabilitacion... |l 0.46
Rehabilitacién (15SSTE) [ 0.51
Incorporacion, Restauracién, Conservacion y... |l 0.52
Prestaciones Sociales Eficientes (IMSS) |l 0.55

Programas APF | 1.70

Comedores Comunitarios (SEDESOL) |  2.60

Programas Sociales

Programa de Fomento a la Economia SoCial... |l 2.71

Programa Nacional de Financiamiento al... el 2.83

Programa de Fomento a la Agricultura. .. | 2.84

Fondo Nacional Emprendedor (SE) @ 2,93

0.0 0.5 1.0 1.5 2.0 2.5 3.0 3.5
Indicador

Fuente: Elaboracion propia.

Considerando los procesos del ciclo de gestion de un programa por separado, los
resultados sugieren que en el ejercicio fiscal 2015 el mayor uso que se le dio a la MIR e
Indicadores en la APF fue en el proceso de monitoreo de los programas, con un valor
promedio de 2.30 que se considera como un uso satisfactorio. Para el resto de los procesos
el uso de la MIR e indicadores fue poco satisfactorio y present6 el siguiente orden
descendente de calificacion: evaluacién (1.90), transparencia y rendicién de cuentas (1.60),
planeacion (1.53) y asignacion y seguimiento presupuestal (1.18). En la siguiente tabla se
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presenta el indicador desglosado por proceso para los cinco programas con los valores mas
altos y mas bajos del indicador global, junto con los valores promedio de toda la APF para
cada proceso.

6.3 Indicador del Uso de la MIR e indicadores a nivel Institucional

Los resultados del indicador global sefialan que el uso de la MIR e indicadores como
herramienta de gestion por parte de las instituciones de la APF a cargo de
programas de desarrollo social es poco satisfactorio, al obtener en promedio, 1.25
puntos de 3 posibles para el ejercicio fiscal 2015.

Las instituciones que hacen un uso satisfactorio de la MIR en practicamente todo el
ciclo de gestidon de un programa son Salud (2.26) y la Sedesol (2.14). Aquellas cuyo
uso de la MIR e indicadores resulté no satisfactorio son: Agroasemex (0.67), la
Semarnat (0.48), la CDI (0.36) y la SEP (0.31). El resto de las instituciones hace un
uso poco satisfactorio de la MIR e indicadores (Ver Gréfica 40).

Como se puede apreciar en la siguiente grafica, aquellas instituciones cuyo
indicador global resultdé por debajo de la media de la APF, son dependencias o
entidades en las que el uso de la MIR se implement6 en etapas subsecuentes a la
inicial, o en su caso, cuentan con unidades de planeacion, evaluacién y monitoreo
que también realizan otras actividades sustantivas.

Gréafica 40. Indicador del Uso de la MIR e Indicadores a nivel Institucional
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Fuente: Elaboracion propia.

El valor promedio del indicador para la APF es el siguiente: evaluacion (1.58),
monitoreo (1.43), planeacion (1.07), y asignacion y seguimiento presupuestal (0.94).
Los valores obtenidos indican que la APF hace un uso poco satisfactorio de la MIR
e indicadores en cada uno de los procesos por separado.

De manera particular, el proceso de asignacion y seguimiento presupuestal es el
proceso en el que las instituciones hacen menor uso de la MIR e indicadores, al
obtener la calificacibn mas baja; resultado que coincide con la valoracion otorgada
por los responsables de operar los programas sociales.
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Segunda seccion: Sistema de Monitoreo de las Politicas Sociales

En México, existen grandes problematicas de interés nacional a las cuales la
Administracion Publica Federal (APF) pretende dar solucién, algunas de ellas son
el acceso a la alimentacion, a la salud, a la educacion, el desarrollo economico, el
cuidado del medio ambiente, la igualdad de género, entre otras. En la planeacion
nacional, de la que se desprenden los programas sectoriales, especiales,
transversales, regionales e institucionales, quedan enmarcados las metas,
objetivos, lineas de accion e indicadores que buscaran dar atencién a estas
problematicas, con el fin Ultimo de generar bienestar en la poblacion.

El Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 (PND) es el principal mecanismo de
planeacion que articula las politicas publicas de la APF, precisa los objetivos
nacionales, metas, estrategias y prioridades de desarrollo, ademas de establecer
las acciones especificas para alcanzarlos y proyectar los indicadores que permiten
medir los avances obtenidos®®.

El PND tiene como objetivo general lograr que “México alcance su maximo
potencial” para lograrlo establece cinco metas nacionales: 1) “México en Paz’, 2)
“México Incluyente”, 3) “México con Educacion de Calidad”, 4) “México Prospero” y
5) “México con Responsabilidad”, y puntualiza tres estrategias transversales: para
“Democratizar la Productividad”, para alcanzar un “Gobierno Cercano y Moderno”,
y para tener una “Perspectiva de Género” en toda la APF6,

De los objetivos y metas mencionados se desprenden planes transversales,
sectoriales, especiales, regionales e institucionales dirigidos a establecer y definir
las lineas de accién que las dependencias y entidades de la APF deberan poner en
marcha para contribuir al cumplimiento de las metas propuestas.

Para analizar la forma en que las mediciones repercutiran en la solucién de las
problematicas del pais relacionadas con el ambito del desarrollo social, la presente
seccion se ha dividido en dos capitulos. En el primer capitulo se describen los
principales resultados del analisis y la valoracion de los objetivos e indicadores de
los planes. Asimismo, se analizan las caracteristicas principales de los indicadores
como frecuencias de medicion, determinacion de metas o fuentes de informacién
de los datos para el calculo de dichas mediciones. De igual manera, se da
seguimiento a los indicadores de los planes respecto del establecimiento de las
metas sexenales, esto con el objetivo de conocer su desempefio. Por otra parte, en
el segundo capitulo, se provee de informacién sobre la vinculacion entre los
indicadores de los planes y aspectos relacionados con el cumplimiento de los
derechos sociales. Asi como, informacion sobre la vinculacion existente entre los
indicadores de los planes y los indicadores de propdésito de los programas sociales.

15 Gobierno de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018. México, p. 9. Visto en: http://pnd.gob.mx/
18 1bid. p.13
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Para realizar lo anterior, se utilizé una serie de metodologias elaboradas y
adaptadas a los indicadores derivados de los planes?’, las cuales han sido aplicadas
en la revision de las Matrices de Indicadores para Resultados (MIR) de los
programas presupuestarios de desarrollo social. Asimismo, se disefiaron nuevas
propuestas metodologicas para analizar la vinculacion de los indicadores con
derechos sociales y la vinculacion con indicadores de los Pp.

De esta forma, el andlisis de las politicas sociales se convierte en un documento
gue escudrifia cudles son las problematicas prioritarias del pais a las que se esta
dando atencién en la actual administracion y cémo ha sido su comportamiento hasta
el momento, a manera de dar a conocer las caracteristicas principales de los
indicadores con los que se toman decisiones y al mismo tiempo informar los
avances en las prioridades que se marco la APF actual.

¢ Es posible dar seguimiento a los objetivos que plantea la Administracion Publica
Federal para solucionar las grandes problematicas del pais relacionadas con el
ambito social?¢ qué tipo de objetivos e indicadores se utilizan para monitorear estos
temas de interés nacional?¢ cual ha sido el comportamiento a mitad de sexenio de
los indicadores que miden el desempefio de las politicas nacionales enfocadas al
desarrollo social?¢existe una planeacién conducente en la articulacién de las
politicas nacionales y los programas presupuestarios en el ambito del desarrollo
social?¢los indicadores utilizados en la planeacion nacional miden aspectos
relacionados con el cumplimiento de los derechos sociales? Estos y otros
cuestionamientos se intentaran resolver a lo largo de esta seccion.

17 A lo largo de este documento se emplearé la palabra planes para denominar en general a los programas
que se derivan del PND.
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Capitulo 1. Analisis cuantitativo y de seguimiento de los indicadores

La naturaleza de cada indicador dependera de la informacion que los tomadores de
decisiones desean obtener para medir el desempefio de los objetivos que se
plantean lograr, esta situacidbn no es la excepcion para los indicadores de los
programas que miden las principales politicas nacionales.

Los indicadores presentan caracteristicas particulares como método de célculo,
frecuencia de medicion, medios de verificacion, entre otras. Ademas, pueden
orientarse a la medicion de un enfoque de resultados, es decir, la soluciéon de
problematicas concretas, o bien, pueden presentar un enfoque de gestion y
servicios, es decir, medir aspectos relacionados con las entrega de bienes o
servicios 0 acciones de gestion interna. También, se esperaria que los indicadores
derivados de la planeacion nacional cumplieran con una serie de criterios minimos
como: claridad, relevancia, monitoreabilidad y pertinencia. Todas estas
caracteristicas seran analizadas en esta seccion.

Una vez hecho el analisis de las caracteristicas generales que poseen los
indicadores de los planes, en la segunda seccion de este capitulo se dara
seguimiento a los indicadores derivados de la planeacion nacional, esto con el
objetivo de ver el grado de avance y comportamiento que presentan los indicadores
a la mitad de la Administracién Publica, y que pudieran sugerir que objetivos se
lograran al finalizar el sexenio.

1.1. Andlisis cuantitativo

En total se revisaron y analizaron veinticinco planes del ambito de desarrollo social
gue se derivan del PND 2013-2018. Los veinticinco planes analizados retnen un
total de 136 objetivos que describen las prioridades de politica publica relacionadas
con el desarrollo social; asimismo, cuentan con 276 indicadores para monitorear el
grado de avance y cumplimiento de sus objetivos, lo que significa un promedio de
dos indicadores para medir un objetivo.

De estos planes, 44 por ciento cuentan con la categoria de especiales, el 36 por
ciento como sectoriales, 12 por ciento transversales y el 8 por ciento restante como
institucionales. La informacién se obtuvo de los programas publicados en el Diario
Oficial de la Federacién (DOF) y de cada una de las dependencias coordinadoras.

En el cuadro 1 se enlistan los planes usados en el analisis, asi como el nimero de
objetivos e indicadores incluidos en cada uno.
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Cuadro 1. Programas que se derivan del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018
vinculados al desarrollo social

Nombre del programa Num. de NdGm. de
i Objetivos | Indicadores

Programas Especiales 61 104

Programa Especial de Cambio Climatico 2014-2018 5 10
Programa Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovacién 2014-2018 6 12
Programa Especial de los Pueblos Indigenas 2014 — 2018 6 8
Programa Nacional de Cultura Fisica y Deporte 2014-2018 5 7
Programa Nacional de Desarrollo Social 2014-2018 6 16
Programa Nacional de Desarrollo Urbano 2014-2018 6 8
Programa Nacional de Juventud 2014-2018 4 8
Programa Nacional Forestal 2014-2018 5 13
Programa Nacional Hidrico 2014-2018 6 8
Programa Nacional México Sin Hambre 2014-2018 6 8
Programa Nacional para el Desarrollo y la Inclusién de las Personas con 6 6
Discapacidad 2014-2018

Programas Institucionales 10 20
Programa Institucional del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los 5 3
Trabajadores del Estado 2014-2018

Programa Institucional del Instituto Mexicano del Seguro Social 2014-2018 5 12
Programas Sectoriales 48 118
Programa de Desarrollo Innovador 2013-2018 5 12
Programa Sectorial de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano 2013-2018 5 12
Programa Sectorial de Desarrollo Agropecuario, Pesquero y Alimentario 5 7

2013-2018

Programa Sectorial de Desarrollo Social 2013-2018 18

6

Programa Sectorial de Educacién 2013-2018 6 13
Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2013-2018 6 17
Programa Sectorial de Salud 2013-2018 6 16
Programa Sectorial de Trabajo y Previsién Social 2013-2018 4 12
Programa Sectorial de Turismo 2013-2018 5 11
Programas Transversales 17 34
Programa Nacional para la Igualdad de Oportunidades y no Discriminacién 6 18
contra las Mujeres PROIGUALDAD 2013-2018

Programa para Democratizar la Productividad 2013-2018 6 6
Programa para un Gobierno Cercano y Moderno 2013-2018 5 10
Total 136 276

Fuente: Elaboracion del CONEVAL, 2016.
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Respecto de la informacién de los objetivos, se observa que la mayoria se agrupa
en los planes especiales los cuales comprenden 45 por ciento, seguido de los
planes sectoriales que agrupan el 35 por ciento. En cuanto a los indicadores, se
encontré que los programas sectoriales abarcan la mayoria de ellos, con 43 por
ciento; en cambio, los planes especiales comprenden 38 por ciento de los
indicadores, y los planes institucionales y transversales engloban 19 por ciento de
la informacidn restante.

Sin embargo, tal nimero de objetivos e indicadores por si solos no aporta
informacion sobre el disefio ni la calidad de los programas; hay que analizar la
informacion de manera mas detallada con el fin de saber si es relevante o no.

A continuacion, se presenta un analisis sobre algunas de las caracteristicas de los
objetivos e indicadores contenidos en los planes; entre ellas, se analizara el tipo de
enfoque, criterios minimos, método de céalculo y medios de verificacion.

1.1.1. Enfoque de resultados, servicios y gestidn

Si bien es cierto que los programas derivados del PND 2013-2018 fueron
construidos - con metodologias diversas enfocadas hacia el disefio de objetivos e
indicadores, la Guia técnica para la elaboracién de los programas derivados del
Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 sefiala que al llevar a cabo la planeacion
se debera “priorizar tener buenos indicadores, en oposicion a tener mas indicadores.
Es decir, es preferible tener indicadores que midan resultados que insumos” 8,

En la presente seccidn, el CONEVAL realiz6 un analisis para valorar los objetivos e
indicadores de los planes seleccionados, diferenciando entre aspectos de gestion
por una parte, y aspectos de resultados, por la otra.

Nivel de resultados de objetivos

Los objetivos son los resultados positivos que se pretenden alcanzar en el
programa. De acuerdo a la Guia técnica para la elaboracién de los programas
derivados del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018%°, para la determinacion de
objetivos es importante que los planes tomen en consideracion los siguientes
elementos:

Tener una declaracion clara de resultados.

Ser de largo plazo y perdurable en el tiempo.

Ser susceptibles de medicion.

Incluir su poblacion potencial o area de enfoque.

Reflejar el impacto de acuerdo con las atribuciones de las dependencias y
entidades que contribuyan en su implementacion.

agkrwhrE

18 http://www.shcp.gob.mx/RDC/prog plan nacional/guia_tecnica pnd 2013-2018.pdf
% |bid.
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Figura 1. Enfoque de los objetivos

/ Objetivos: \

Son aquellas situaciones favorables a las que se
busca llegar, es decir, es el resultado que se
espera una vez realizada una accion.

Enfoque de resultados: son aquellos que
describen cambios econémicos o sociales en
una poblacién objetivo determinada.

Enfoque de gestion y servicios: son

aquellos objetivos que estan relacionados
con la entrega de bienes y servicios o
acciones de gestion interna.

- J

Fuente: Elaboracién del CONEVAL, 2016.
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Los objetivos pueden presentar un enfoque de resultados o de gestidn y servicios.
Aquellos que cuentan con un enfoque de resultados son los que pretenden dar
solucién a una problematica social; por ejemplo, la reduccion del niumero de
personas que presentan rezago educativo. Por otro lado, los objetivos con enfoque
de gestion y servicios son los que se relacionan con la entrega de bienes o servicios
0 con acciones 0 procesos de gestion interna; por ejemplo, el otorgamiento de

becas.

De los 136 objetivos de los planes analizados, se considera que 54 por ciento (73
objetivos) mide aspectos relacionados con resultados; en otras palabras, mide la
solucién de problemas concretos. Por otro lado, el 46 por ciento (63 objetivos) mide
aspectos vinculados a la entrega de bienes o servicios a la poblacién beneficiaria o

a la gestion

Grafica 1. Objetivos de los planes con enfoque de resultados y con enfoque de gestion y
servicios

Fuente: Elaboracion del CONEVAL, 2016.
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En su mayoria los planes han optado por establecer objetivos que miden la solucion
de probleméticas sectoriales, sin embargo, aun el 46 por ciento de los objetivos de
la planeacién nacional se enfocan a actividades de gestién o entrega de bienes o
servicios. En la media de lo posible, la APF debiera transitar a la incorporacion de
un mayor porcentaje de objetivos de resultados que reflejen verdaderamente las
problematicas prioritarias a las que el Estado pretende dar solucion.

Nivel de resultados de indicadores

Los indicadores son herramientas que brindan informacion de manera simple y
precisa sobre el avance en el logro de los objetivos, ademas de que proveen
informacion para el monitoreo y la evaluacion de los resultados de los programas.
Al igual que los objetivos, los indicadores tienen enfoques tanto de resultados como
de gestidn y servicios. Los primeros miden los aspectos relacionados con la solucion
de una problematica social y los segundos miden la provision de bienes y servicios,
e incluso los procesos que se llevan a cabo para la produccion dichos bienes o
servicios a entregar a la poblacion beneficiaria.

Figura 2. Enfoque de los indicadores
/ Indicadores: \

Son herramientas que permiten medir el
avance en el logro de los objetivos.

Enfoque de resultados: son
aquellos que miden los aspectos
relacionados con la solucién de
una problematica social concreta.

Enfoque de gestion y servicios:
son aquellos que miden la
provision de bienes, servicios, los
procesos que se llevan a cabo
para la produccion de los bienes
0 servicios a entregar, o bien,

\ acciones de gestion interna. /

Fuente: Elaboracion del CONEVAL, 2016

En la gréfica 2 se hace evidente que en los 276 indicadores la configuracion de los
enfoques hacia resultados y hacia gestion y servicios es muy parecido a lo
presentado en los objetivos: 55 por ciento (152 indicadores) mide la solucion de
problemas concretos, por lo que se considera con un enfoque hacia resultados; el
restante 45 por ciento (124 indicadores) se dirige a monitorear aspectos sobre
servicios y gestion.
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Grafica 2. Indicadores de los planes con enfoque de resultados y con enfoque de gestién
y servicios

mindicadores
con enfoque
de gestiény
servicios

mindicadores
con enfoque
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL, 2016.

Al igual que en el tema de los objetivos, en su mayoria los indicadores se han
orientado a medir la soluciéon de problematicas concretas, dicho de otra forma
resultados. No obstante ello, aun existe una alta proporcion de indicadores (45 por
ciento) que mide acciones de gestidn interna o bien la entrega de bienes o servicios.
Los indicadores utilizados por la APF debieran transitar a medir cada vez mas la
solucién de las probleméticas prioritarias del pais y con ello facilitar la toma de
decisiones en beneficio de la sociedad.

Ademas de conocer el enfoque de los objetivos e indicadores de los planes, resulta
interesante saber cuantos de ellos son de calidad, es decir, si es que cumplen con
las caracteristicas minimas de claridad, relevancia, monitoreabilidad y pertenencia.
El cumplimiento de estos criterios nos asegura que la informacién obtenida a través
de los indicadores sera confiable para la toma decisiones, lo que derivara en el
mediano o largo plazo en mayor probabilidad de obtener efectos positivos en la
solucion de probleméticas sectoriales.

1.1.2. Criterios Minimos: claridad, relevancia, monitoreabilidad y pertinencia

De acuerdo con la Guia técnica para la elaboracion de los programas derivados del
Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, los indicadores deben cumplir con los
criterios de claridad, relevancia y monitoreabilidad. En ese sentido, la Guia técnica
establece que cada indicador debe ser:

e Claro: precisos e inequivocos.

e Relevante: reflejar la importancia del logro del objetivo y proveer informacion
sobre lo que se busca mediar del mismo.

e Monitoreable: permitir su comprobacion?°,

20 yéase: http://www.shcp.gob.mx/RDC/prog_plan nacional/guia_tecnica pnd 2013-2018.pdf
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Asimismo, en 2012 el CONEVAL implement6 la Metodologia para la aprobacion de
indicadores de los programas sociales?! que establece los criterios minimos
necesarios que deben presentar los indicadores de los programas sociales para
medir los objetivos a los cuales se encuentran relacionados. En una primera etapa
(valoracion especifica) se busca medir si los indicadores de resultados, servicios y
gestibn de un programa social cumplen con los criterios minimos de disefio:
relevancia, adecuacion, claridad y monitoreabilidad. En una segunda etapa
(valoracion especifica) la metodologia establece que los indicadores de fin y
propésito de la MIR, deberan cumplir con los criterios minimos de consistencia:
pertinencia temética y factibilidad técnica.

Dicha metodologia es retomada en el presente analisis para conocer en qué medida
se da cumplimiento a dichas caracteristicas en los indicadores derivados de los
planes. Cabe decir, que para este estudio se evallan Unicamente los criterios de
claridad, relevancia, monitoreabilidad y pertinencia; esto, debido a que comprenden
aspectos conceptuales y técnicos que debe cumplir cualquier indicador que busque
medir los resultados logrados por un programa derivado de la planeacion nacional.
En la figura 3 se describe en que consiste cada criterio.

Figura 3. Caracteristicas de los indicadores

Relevancia: aporta
Claridad: cuando no existen informacién de al menos un
dudas acerda de qué es lo factor fundamental del
que se busca medir. objetivo al cual se encuentra
asociado.

Pertinencia: aporta
Monitoreabilidad: si la informacién sobre un
informacion de sus medios resultado alcanzado y
de verificacién es precisa e aborda una tematica de
inequivoca. interés sectorial vinculada a
los objetivos del programa.

Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en la Metodologia de Aprobacion de Indicadores de los programas
sociales.

Con los indicadores de la planeacién nacional se miden los objetivos de las
principales probleméticas del pais como: seguridad alimentaria, rezago educativo,
productividad, entre otras. Por lo que se esperaria que estos cumplieran en su
mayoria con las caracteristicas minimas antes mencionadas, ya que, la informacion
que brindan los indicadores es clave para orientar el rumbo que perseguira la APF

21 para mayor informacidn. Véase:
http://www.coneval.org.mx/Informes/Coordinacion/Publicaciones%20oficiales/METODOLOGIA APROBACI
ON DE INDICADORES.pdf
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para dar solucion a cada una de las problematicas que se ha trazado. En la gréfica
3 se presentan los principales resultados mediante una semaforizaciéon?? del
conjunto de los planes.

Grafica 3. Caracteristicas de los indicadores de los planes vinculados al desarrollo social

Pertinencia 58%

Monitoreabilidad - |

Relevancia 65%
Claridad 66%
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

Fuente: Elaboracion del CONEVAL, 2016.

En promedio el cumplimiento de las caracteristicas fue del 59 por ciento, solamente
el 45 por ciento de los indicadores de los planes cumplen con el criterio de
monitoreabilidad; es decir, mas de la mitad de los indicadores no cuentan con
informacion suficiente acerca de sus fuentes. Por su parte, la claridad es el aspecto
gue mayor cumplimiento tiene en los indicadores (65 por ciento); sin embargo, se
considera que este nivel es aun bajo.

Por otro lado, la pertinencia solo se cumple en el 58 por ciento de los indicadores
de los planes; es decir, mas de la mitad de los indicadores hacen referencia a
soluciones de problematicas alcanzadas y abordan una problematica de interés
sectorial vinculada a los objetivos de los programas. En cuanto a la relevancia 6 de
cada 10 indicadores miden aspectos esenciales del objetivo al que se encuentran
alineados.

Respecto de las caracteristicas minimas con las que deberian contar los indicadores
de la planeacién nacional, se presenta un bajo cumplimiento, principalmente en los
criterios de pertinencia y monitoreabilidad, por lo que en futuros ejercicios los planes
deberan optar por incluir mas indicadores que brinden informacion sobre un
resultado alcanzado y que aborden una tematica de interés sectorial.
Adicionalmente, es necesario que se incorporen fuentes de informacion claras y
precisas.

22 | os rangos de la semaforizacién son los siguientes: se considera con oportunidad de mejora (rojo) cuando
la proporcién de indicadores que cumplen el criterio se encuentra entre 0 y 50 por ciento; si la proporcion va
de 51 a 70 por ciento, es moderado (amarillo); en caso de que la proporcion se ubique entre 71y 85 por ciento,
se considera adecuado (verde claro), y cuando la proporcion se ubica entre 86 y 100 por ciento, se cataloga
como destacado (verde oscuro).
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1.1.3. Medios de verificacion

Los medios de verificacion corresponden a las fuentes de informacion que se
emplean para el calculo de los indicadores. Estos deben permitir que cualquier
persona que lo desee estime los indicadores y verifique la informacién. Dichos
medios pueden ser documentos oficiales, documentos o reportes internos que
genera el programa, bases de datos procesadas, entre otros. Se analizd la
informacion presentada, con el objetivo de determinar la fuente principal de
informacion para construir sus indicadores. Asi se determinaron cinco tipos de
fuentes de informacioén principales:

¢ Informacion generada por Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL).

e Informacion generada por Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI).

¢ Informacion de institutos internacionales.

¢ Informacion generada al interior de la dependencia.

e Oftros.

Los resultados se muestran en la gréafica 4%3. Asimismo, se destaca que el 7 por
ciento de los indicadores no cuentan con medios de verificacion, es decir, para 28
indicadores no es posible su reestimacion o por lo menos, conocer las fuentes de
informacion con las que fueron construidos.

Por otra parte, los medios de informacion de la mayoria de los indicadores son
fuentes internas de la entidad encargada de monitorear los indicadores (53 por
ciento). Es preferible que los indicadores sean construidos con base en fuentes
externas de tal forma que se constate la independencia de la informacion.

Grafica 4. Medios de verificacion los indicadores derivados de los planes

B CONEVAL mDependencia MINEGI M Internacional mOtros MSin fuente

Fuente: Elaboracién del CONEVAL, 2016.

23 Cabe precisar que un indicador puede tener mds de una fuente de informacién cuando se utilizan dos
variables o mas para la construccién del indicador.
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Cabe resaltar que 1 de cada 4 indicadores utilizan informacion generada por el
INEGI para la estimacion de sus indicadores. Mientras que casi 1 de cada 10
indicadores menciona como fuente de informacion algin documento generado por
el CONEVAL, segunda institucion cuya informacion es mas utilizada. Asimismo, casi
1 de cada 10 indicadores utilizan fuentes internacionales para la estimacion de sus
datos.

1.1.4. Método de calculo

Presentar los indicadores como una relacion entre dos 0 mas variables permite tener
el contexto sobre el cual se desarroll el programa. En el disefio de indicadores, los
meétodos de calculo mas comunes son el porcentaje, la tasa de variacion, larazéony
el numero indice. Si bien éstas no son las Unicas expresiones para los indicadores,
si son las mas frecuentes.

Para la construccién de indicadores de los planes, los responsables de los mismos
optan en un su mayoria por proponer indicadores tomando como unidad de medida
porcentajes (57 por ciento). Por otro lado, se identificé que el 14 por ciento de los
indicadores miden indices y tan solo el 3 por ciento tasas. El 24 por ciento de los
indicadores corresponden a otros, dentro de los cuales se encuentran categorias
como pesos, hectareas, personas, entre otras; casi el 50 por ciento de los
indicadores de esta categoria (35 indicadores) son valores absolutos, por lo que no
permiten hacer un andlisis detallado pues solo representan un dato y no a una
referencia respecto a algun parametro.

Grafica 5. Unidad de medida de los indicadores derivados de los planes

mPorcenta
je
mindice

mTasa

Fuente: Elaboracién del CONEVAL, 2016.

Por otro lado, resulta prioritaria la integracion de un mayor numero de indicadores
gue midan tasas de variacion, con el objetivo de que se cuente con una panoramica
del desemperio de los objetivos planteados mas adecuada que refleje el avance que
han tenido los objetivos con el paso del tiempo.
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1.2. Seguimiento de los indicadores de los programas derivados del Plan
Nacional de Desarrollo 2013 -2018

¢, Cual es la importancia de incluir indicadores en el disefio de los planes?, ¢Es
posible dar seguimiento a los objetivos que plantea la APF para solucionar las
grandes problematicas del pais? ¢,cual ha sido el comportamiento de los indicadores
utilizados para medir las politicas nacionales? EIl hecho de que los planes cuenten
con indicadores que midan sus objetivos, permite tener informacion precisa y
oportuna sobre su desempenio, esta informacion cobra relevancia al momento de la
toma de decisiones.

Por tal motivo, en esta seccion se da seguimiento a los indicadores de los planes,
¢cada cuando se estiman? ¢Coémo han avanzado en la consecucion de su meta
20187, ¢Cuantos indicadores presentan un desempefio adecuado? Estas
preguntas se intentaran responder en esta seccion.?*

1.2.1. Frecuencia de medicién

La frecuencia de medicion es la periodicidad con la que se realiza la medicién del
indicador?®. Aunque en general es intuitivo determinar dicha frecuencia, en el caso
de los indicadores derivados de los planes al ser estos los indicadores de fin de los
programas y acciones sociales . deberian de presentar preferentemente una
frecuencia de medicién anual, bienal, quinquenal o sexenal. Sin embargo, su
determinacion estara en funcion de la disponibilidad de la informacion de los datos
de las variables que conforman el indicador. En el cuadro 2 se muestra la frecuencia
de medicion de los indicadores de acuerdo con el tipo de planes al que pertenecen.
Asi, se muestra que el 67 por ciento realiza un seguimiento anual, mientras que el
15 por ciento se miden cada dos afos.

Cuadro 2. Frecuencia de medicion de los indicadores de los planes

Tipo de : : : : : ,
Mensual |Trimestral| Semestral | Bianual Anual Bienal | Trienal |Cuatrienal {Quinquenal

programa

Especial - 1 - 3 90 33 2 - 5 3 137
Institucional 3 - - - 16 1 - - - - 20
Sectorial 11 4 4 3 95 18 1 18 5 3 162
Transversal - - - - 45 4 - - - - 49

Total 14 5 4 6 246 56 3 18 10 6 368

Fuente: Elaboracion del CONEVAL, 2016.

24 para dar seguimiento a los objetivos, los planes, ademas de utilizar los indicadores principales, incluyeron

subindicadores, que se refieren a desagregaciones de los indicadores principales, por lo que en esta seccién

el universo de indicadores utilizados para el andlisis aumenta a 368.

25 Manual para el Disefio y la Construccidn de Indicadores. Instrumentos principales para el monitoreo de

programas sociales en México. Véase:

http://www.coneval.org.mx/Informes/Coordinacion/Publicaciones%200ficiales/MANUAL PARA EL DISENO
Y CONTRUCCION DE INDICADORES.pdf
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1.2.2. Lineas base

La linea base es el valor que se fija como punto de referencia para evaluar y darle
seguimiento a un indicador. En la grafica 6 se presentan los resultados de la revision
lineas base para los indicadores derivados de los planes. En lo que respecta a fijar
un parametro de referencia, se ve un esfuerzo por parte de los programas por
cumplir con dicha condicion, ya que el 99 por ciento de los indicadores presenta
linea base, lo que permite dar seguimiento a los indicadores tomando como
referencia un parametro previamente establecido. Cabe sefalar que por el momento
no se emite ninguna valoracion acerca de la calidad del planteamiento de las lineas
base.

Grafica 6. Establecimiento de lineas base de los indicadores de los planes

M No presenta linea base

M Linea base rango

Linea base 0

Fuente: Elaboracién del CONEVAL, 2016.

1.2.3. Metas sexenales

La meta sexenal o meta planeada 2018 es el valor al que se desea llegar una vez
finalizado el sexenio. Con base en la meta sexenal y la linea base podemos estimar
el recorrido que tiene que realizar el indicador a lo largo del periodo (2013 -2018).
En la grafica 7 se presentan los resultados del tema de metas; al igual que en la
especificacion de lineas base, se muestra un cumplimiento por parte de los planes,
ya que, el 98 por ciento de los indicadores reporta una meta planeada 2018.
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Grafica 7. Establecimiento de metas sexenales de los indicadores de los planes
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL, 2016.

1.2.4. Metas alcanzadas

Las metas alcanzadas son los valores logrados que reportan los programas cada
determinado periodo de tiempo, conforme a su frecuencia de medicion. Con base
en esta informacion podemos dar seguimiento al desempefio de los programas en
un corte en el tiempo.

Como se mencioné anteriormente la mayor parte de los indicadores presentan una
frecuencia de medicién anual (69 por ciento), esto indica que el valor de la meta
alcanzada deberia ser reportado cada afio. No obstante, 15 por ciento de los
indicadores con frecuencia de medicion anual no cumplen con dicha condicion; 7
indicadores no presentan reporte del valor alcanzado mientras que 31 presentan su
altimo reporte en afios anteriores a 2015, esto, sin que exista una justificacion o
explicacion.

Cuadro 3. Ultimo valor reportado para las metas alcanzadas de los indicadores de los

planes
Ao del ultimo . . . . . .
Mensual |Trimestral|Semestral | Bianual Bienal Trienal | Cuatrienal | Quinquenal | Sexenal
valor reportado
2012 - - - 1 0 1 1 6 2 6 17
2013 - - - - 6 3 1 - 1 - 11
2014 - - - - 25 34 - - 2 - 61
2015 14 5 4 5 208 16 1 - 2 255
Sinreporte - - - - 7 2 - 12 3 24
Total 14 5 4 6 246 56 3 18 10 6 368

Fuente: Elaboracion del CONEVAL, 2016.

1.2.5. Desempefio de los indicadores

¢, Cual ha sido el comportamiento de los indicadores que miden las principales
politicas del pais a las que la APF desea dar atencién?. Si un indicador tiene una
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meta alcanzada a la mitad del sexenio (2015) o lo mas cercana a este afo (por
frecuencia de medicion) y una meta final una vez terminado el sexenio (2018)
podriamos esperar que el cumplimiento de la meta alcanzada (2015) esté cercano
a la mitad de la meta final (2018). Sin embargo, el avance varia dependiendo de la
naturaleza del indicador y el contexto bajo el cual opera cada uno de los planes.
Dado lo anterior, se decidi6 valorar el avance de los indicadores con una
metodologia en donde se asume que el comportamiento de los indicadores no se
da estrictamente de forma lineal, por lo que un comportamiento (para el ejemplo de
la meta alcanzada) esperado estaria en un rango de “aceptabilidad” entre 32 por
ciento y 68 por ciento.

Para dar seguimiento a los indicadores de los planes, en una primera etapa se
calculo el avance de cada uno de ellos con base al ultimo valor reportado, es decir,
de acuerdo con la ultima meta reportada y la meta final 2018. Posteriormente, se
realiz6 un andlisis de clusterizacion jerarquica basada en la minimizacién de las
distancias del conjunto de observaciones con respecto a su vecino mas cercano.
Derivado del proceso de clusterizacion se obtuvieron seis grupos que nos dan una
idea del avance en el desempefio de los indicadores.

Figura 4. Clasificaciones de la variable desempefio

Muy rezagado Insuficiente Adecuado Avanzado Superado >
<485 7% 2 32% 32% a 68% 68% a 120% 120%

Fuente: Elaboracion del CONEVAL, 2016.

Los indicadores con un desempeiio adecuado, es decir, aquellos que cuentan con
un avance del cumplimiento de su meta sexenal con un rango entre 32 y 68 por
ciento, son el 20 por ciento (75 indicadores) del total. En estos indicadores la
probabilidad de éxito de cumplimiento de la meta 2018 se considera que es alta.
Asimismo, el 8 por ciento de los indicadores presentan un desempefio por encima
de lo esperado (avanzado), por lo que seguramente alcanzaran la meta sexenal.
Por su parte, existe un conjunto de indicadores 14 por ciento que ya rebasaron la
meta planeada (superado), por lo que es probable que éstas hayan sido
subestimadas.

Por el contrario, existe un conjunto de indicadores cuyo desempefio no ha sido el
mejor; 30 por ciento de los indicadores (109) presentan un avance inferior al 7 por
ciento (muy rezagado y rezagado), por lo que se cree que no se lograra cumplir con
la meta sexenal.?® Asimismo, el 18 por ciento de los indicadores (66 indicadores)
presentan un avance insuficiente, por lo que es necesario que el programa conjunte
esfuerzos si es que desea alcanzar la meta 2018.

26 4 indicadores quinquenales y 6 sexenales se encuentran en la categoria de insuficiente, no obstante para
este tipo de indicadores habra que esperar para ver cual ha sido su resultado una vez terminado el sexenio.
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En resumen, se prevé que uno de cada cuatro indicadores cumplira la meta sexenal.

Grafica 8. Desempefio de los indicadores derivados de los planes
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL, 2016.

1.2.6. Desempefio y calidad de los indicadores

No obstante que hay indicadores que han tenido un desempefio alto, se debe
analizar cudl es la calidad de los mismos. Pudiera ser que un indicador presente un
desempefio adecuado pero éste sea de mala calidad, por lo que no brindaria
informacion confiable y significativa para la toma de decisiones; o el caso contrario,
existir indicadores de calidad pero con un desempefio bajo.

Contar con indicadores que midan el desempefio de los planes es un gran logro
para conocer la situacién en la que se encuentran los objetivos derivados de la
planeacién nacional, sus avances y con base a la informacion generada facilitar la
toma de decisiones. No obstante, si bien es importante el uso de indicadores, esto
no es suficiente, los indicadores deberian de ser de calidad?’; es decir, claros,
relevantes, monitoreables y pertinentes. Con el objetivo de conocer cuales
indicadores ademas de tener un desempefio adecuado cumplen con las

27 |a calificacion de calidad se asigna a partir del cumplimiento de los criterios de claridad, relevancia,
monitoreabilidad y pertinencia.

¢ Adecuado: cuando el indicador cumpla con al menos tres caracteristicas.

¢ Intermedio: cuando el indicador presente dos caracteristicas.

e Oportunidad de mejora: cuando el indicador presente una caracteristica o ninguna.
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caracteristicas minimas de los indicadores se realiz6 un analisis donde se
intersectan estas dos variables.

En la gréfica 9 se presentan los resultados del analisis sobre el desempefio y la
calidad de los indicadores. Cabe resaltar que de los 75 indicadores que presentan
un desempefo adecuado, tan solo el 37 por ciento (28 indicadores) cuenta con una
calidad adecuada, es decir, que presenta al menos tres de los cuatro criterios
minimos (claridad, relevancia, monitoreabilidad y pertinencia).

Por otra parte, el mayor porcentaje de indicadores cuya calidad es adecuada van
rezagados en su cumplimiento de metas (25 por ciento). Por lo contrario, el mayor
porcentaje de indicadores cuya calidad presenta oportunidad de mejora son
adecuados en cuanto a desempefio (32 por ciento).

Grafica 9. Desempenio y calidad de los indicadores de los planes

Superado 120% <
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45
40
35
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Muy rezagado < -18% 5 Avanzado 68% a 120%
4
Rezagado -18% a 7% Adecuado 32% a 68%
Insuficiente 7% a 32%
e Adecuado Intermedio === Qportunidad de mejora

Fuente: Elaboracién del CONEVAL, 2016.

Es importante destacar que de los 368 indicadores analizados tan solo el 7.6 por
ciento de los indicadores de los planes presenta un desempefio y calidad adecuados
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(28 indicadores). En la medida en que los indicadores tengan mejor calidad, la
informacion sera mas confiable para la toma de decisiones, lo que repercutira de
forma positiva en la solucién de las principales problematicas del pais.
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Capitulo 2. Vinculacion de los indicadores de los programas derivados del
Plan Nacional de Desarrollo 2013 - 2018 con los derechos sociales e
indicadores de los programas sociales

Los indicadores que se derivan de la planeacion nacional son los que se encargan
de medir el desemperio de las politicas nacionales, seria de esperarse que dichos
indicadores midieran variables o aspectos relacionados con el cumplimiento de los
derechos sociales. Ademas, esperariamos que las variables medidas en los
indicadores de los planes fueran retomadas por los indicadores de los programas y
acciones sociales, lo que indicaria una articulacion adecuada entre los programas
nacionales y los programas presupuestarios.

Dicho lo anterior, en este capitulo se analiza en primer lugar la relacion de los
indicadores de los programas derivados de la planeacion nacional con los derechos
sociales y la dimension del bienestar econémico, esto a través de la relacion entre
las variables de los indicadores de los planes y las variables principales de los
derechos sociales. En segundo lugar, se realiza un andlisis sobre la posible
vinculacion entre los indicadores de los planes y los indicadores de propésito de los
programas y acciones sociales, asumiendo que el cumplimiento de los indicadores
de los programas sociales vinculados influira en la probabilidad de éxito del
indicador del plan asociado, esto toda vez que el indicador de propoésito del plan
asociado presente un desempefio adecuado. De igual manera, dicha vinculacion se
realiza a través de la relacion entre las variables relevantes de ambos conjuntos de
indicadores.

2.1. Vinculacion de los indicadores de los programas derivados del Plan
Nacional de Desarrollo 2013 -2018 con los derechos sociales y la dimensién
del bienestar econémico

No cabe duda que el aseguramiento de los derechos sociales es una tematica de
interés nacional. EI cumplimento al derecho a la alimentacion, a la salud, una
vivienda digna, la educacién, seguridad social, el trabajo, la no discriminacion,
contar con un medio ambiente sano, generan bienestar en la poblacién. De acuerdo
con al articulo 1° de la Constitucion Politica de los Estados Unidos todas las
personas gozaran de los derechos humanos. Todas las autoridades, en el &mbito
de sus competencias, tienen la obligacion de promover, respetar, proteger y
garantizar los derechos humanos de conformidad con los principios de
universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad?®. Entre mejores
politicas sean implementadas, la probabilidad de éxito en la cobertura y acceso
efectivo de los derechos, se incrementara.

28 yéase: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/htm/1.htm
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Figura 5. Derechos sociales

Alimentacion: toda persona tiene el derecho a una nutricion adecuada, a no
padecer de malnutricion y hambre a fin de poder desarrollarse plenamente y
conservar sus capacidades fisicas y mentales.

Educacion: toda persona tiene derecho a la educacion para el pleno desarrollo de la
personalidad humana y el fortalecimiento de las libertades fundamentales

Vivienda: toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure,
asi como a su familia, la provisién de una vivienda para una mejora continua de las
condiciones de existencia.

Salud: toda persona tiene derecho a la aplicacion de medidas destinadas a proteger
la salud y el bienestar; y a que se establezcan las condiciones para alcanzar un
estado éptimo de bienestar fisico, mental y social

Trabajo: toda persona tiene derecho al trabajo, a la libre eleccién de su trabajo, a la
proteccidn contra el desempleo, a una remuneracion equitativa y satisfactoria.

Seguridad social: toda persona tiene derecho a la seguridad social y a obtener,
mediante el esfuerzo nacional y la cooperacién internacional, habida cuenta de la
organizacién y los recursos de cada Estado, la satisfaccion de los derechos
econdmicos, sociales y culturales, indispensables a su dignidad y al libre desarrollo
de su personalidad.

Medio ambiente sano: toda persona tiene derecho a la proteccién y mejora del
medio ambiente para preservar el entorno propicio para la existencia y desarrollo
de la vida humana.

No discriminacion: Todas las personas son iguales ante la ley y tienen, sin
distincidn, derecho a igual proteccién de la ley contra toda discriminacién.

Fuente: Elaboracién del CONEVAL con base en la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 2016.

La planeacion nacional, en especial los programas ligados a la politica de desarrollo
social, de acuerdo con sus enfoques esenciales y sin que sean desviados de sus
objetivos principales, deberian presentar, parcial o totalmente, un enfoque hacia el
cumplimiento efectivo de los derechos sociales sobre la poblacién en su conjunto.
Una forma de medir esta vinculacion es a través de los indicadores que utilizan los
programas para medir su desempefio. De esta manera, con el objetivo de analizar
el grado de vinculacién de los programas derivados del Plan Nacional de Desarrollo
2013-2018 con los derechos sociales y la dimension del bienestar econémico, en
esta seccidn se presenta el analisis de la relacion entre las variables de los
indicadores de los programas derivados del PND, los indicadores utilizados para la
medicién de la pobreza y los elementos principales para cada derecho social
establecidos en las Constitucion.
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2.1.1. Vinculacion indicadores, derechos sociales y bienestar econémico

Contar con indicadores que midan aspectos relacionados con los derechos sociales
nos puede proporcionar informacion valiosa sobre su cumplimiento y el resultado en
el bienestar de la poblacion. De los 276 indicadores de los planes el 66 por ciento
(182 indicadores) tienen algun grado de vinculacion a algun derecho social o la
dimension de bienestar econdmico, mientras que el 34 por ciento de los indicadores
(94 indicadores) no presenta ningun tipo de vinculacion a algun derecho social.

En la grafica 10 se presentan los resultados de los indicadores vinculados con los
derechos sociales y el bienestar econdémico. El derecho a la alimentacion es el que
presenta el menor nimero de indicadores vinculados (12), algunos de ellos son el
“Porcentaje de la poblacién con seguridad alimentaria” y “Porcentaje de la poblacién
en condicion de pobreza extrema de alimentacion”, este tipo de indicadores nos
brindan informacién valiosa sobre la poblacion que cuenta con los recursos
suficientes para para tener acceso a los alimentos suficientes y necesarios y que
cuentan con una nutricion adecuada.

La dimension del bienestar econémico es la que tiene el mayor nimero de
indicadores, éstos brindan informacién sobre el ingreso que disponen las personas
para la adquisicién de bienes y servicios en el mercado?® como es el caso del
“Ingreso medio de las personas que se encuentran por debajo de la linea de
bienestar econémico” y el “Porcentaje de jovenes que cuentan con un ingreso
inferior a la linea de bienestar”.

Grafica 10. Indicadores de los planes analizados que presentan alguna vinculacion a los
derechos sociales y la dimensién del bienestar econémico

\"

Fuente: Elaboracion del CONEVAL, 2016.

Si bien un elevado numero de indicadores de los planes se encuentran vinculados
a los derechos sociales, no todos brindan informacion sobre su cumplimiento, otros
muestran aspectos relevantes de los cuales se podria inferir si se esta o no dando

2% Metodologia para la medicién de la pobreza p. 39.
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cumplimento al derecho, o bien que pudieran contribuir a ello. Por ejemplo: el
indicador “Prevalencia de bajo peso (para la edad) en menores de 5 afos
beneficiarios de Oportunidades” si bien no nos indica la cantidad de nifios que
asisten a un centro de salud o que accedan a alimentos nutritivos, nos revela que
existe cierto porcentaje de la poblacion infantil que presenta desnutricion por lo que
probablemente no se estén cumpliendo los derechos a la alimentacion y a la salud
de este grupo de poblacion.

Derivado de lo anterior, los indicadores pueden presentar una vinculacion directa o
indirecta. El tipo de vinculacion depende de la magnitud de la relacidon entre las
variables de los indicadores del PND con los elementos principales de cada derecho
social establecidos en las Constitucion. Se considera que un indicador tiene una
vinculacién directa cuando efectivamente brinda informacién sobre el cumplimiento
de los derechos sociales o la dimension del bienestar econdmico; como pueden ser
los indicadores de carencial social. En cambio los indicadores que presentan
vinculacion indirecta son aquellos que pudieran contribuir, en distintos grados, al
cumplimiento a los derechos sociales y la dimensién del bienestar econdmico. Cabe
sefalar que la vinculacion indirecta cuenta con los subniveles alta, media y baja,
que categorizan la magnitud de la vinculacion dependiendo de la relevancia o la
informacion que desprenda el indicador sobre derechos sociales y bienestar
econdmico. A continuacion, las clasificaciones:

e Vinculacion directa: incidencia directa en un derecho social.

¢ Vinculacion indirecta alta: para incidir en un derecho social debe influir antes,
en otra variable o elemento que se derive de un derecho.

¢ Vinculacion indirecta intermedia: para incidir en un derecho social, la variable
influye antes, en dos variables, (incluyen entregas de bienes o servicios).

¢ Vinculacion indirecta baja: para incidir en un derecho social, la variable influye
antes, en tres variables (incluyen aspectos de gestion o gasto).

Como ya se mencioné anteriormente, el 66 por ciento de los indicadores se
encuentran vinculados a algun derecho social, sin embargo resulta necesario
clasificarlos dependiendo del grado de vinculacion con el que cuenten los
indicadores, ya sea vinculacion directa o indirecta. El 22 por ciento de los
indicadores se vinculan directamente con los derechos sociales y la dimension del
bienestar econémico, lo que significa que 60 indicadores de los planes nos brindan
informacion sobre el cumplimiento de algin derecho social. Por otro lado, el 44 por
ciento de los indicadores se vinculan de manera indirecta a los derechos sociales;
en otras palabras, nos brindan informacién relacionada con entregas de bienes y
servicios 0 aspectos de gestion que pudieran llevar al cumplimiento de determinado
derechos social.

Gréfica 11. Indicadores de los planes vinculados a los derechos sociales y la dimension
del bienestar econémico, por tipo de vinculacion
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL, 2016.

Dados los resultados del analisis, los derechos a un medio ambiente sano y a la
salud son los que presentan el mayor nimero de indicadores vinculados de manera
directa, 18 por ciento (12 indicadores) y 15 por ciento (10 indicadores),
respectivamente. Por lo contrario, son los derechos a la educacion y a la
alimentacion los que presentan el menor porcentaje de indicadores que brinden
informacion de manera directa, 6 por ciento (4 indicadores) y 8 por ciento (5
indicadores), correspondientemente.

1.3 Desempefio de los indicadores vinculados a los derechos sociales vy el
bienestar econémico

Hasta el momento sabemos que existe un conjunto de indicadores (182) que
incorporan aspectos ligados a los derechos sociales y el bienestar econémico, pero
¢,como ha sido su desempefio? En la grafica 12 se presentan los resultados del
comportamiento de los indicadores vinculados a los derechos sociales, asumiendo
gue si lo indicadores presentan un buen desempefio se llegara a la meta sexenal y
por lo tanto habra resultados positivos en lo que respecta al cumpliendo de los
derechos sociales en la poblacién.

Derivado de este andlisis se obtuvo que la mayor participacion (23 por ciento) de
los indicadores vinculados a los derechos sociales, presentan un desempefio
adecuado (41 indicadores). Se prevé que 1 de cada 4 indicadores lograran cumplir
su meta sexenal, lo que implica un avance en el tema de derechos, dentro de los
cuales se encuentran los temas de bienestar econdémico, medio ambiente, salud y
seguridad social. Por lo contrario, existe un conjunto de indicadores (58 indicadores)
de los cuales no se espera su cumplimiento en 2018 (desempefio muy rezagado y
rezagado).
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Cabe sefialar que solo 15 indicadores que se vinculan directamente al cumplimiento
de los derechos sociales, presenta un desempefio adecuado, tal como el indicador
“Porcentaje de la poblacion de 65 afios de edad o mas que presenta carencia por
acceso a la seguridad social” del Programa Nacional de Desarrollo Social; éste se
encuentra vinculado directamente al derecho a la seguridad social y presenta un
avance adecuado del 40 por ciento, esto hasta el afio 2014, lo que implicaria un
avance en el tema del aseguramiento de los adultos mayores y que con alta
probabilidad alcanzaria sin problema la meta establecida para el final del sexenio.

Por otro lado, el indicador “Porcentaje de poblacion indigena que padece carencia
por acceso a servicios basicos en la vivienda a nivel nacional” se encuentra
directamente relacionado con el aseguramiento de una vivienda digna, sin embargo,
su desempefio negativo de -11 por ciento, es decir, rezagado, pudiera inferir que la
meta establecida para el indicador no se cumpla y ademas, que en la medicion de
la pobreza repercuta en que haya un retroceso en dicha tematica.

Grafica 12. Indicadores de los planes vinculados a los derechos sociales y la dimension
del bienestar econémico
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL, 2016.
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2.2. Vinculacion de los indicadores de los programas derivados del Plan
Nacional de Desarrollo 2013 -2018 y los indicadores de los programas sociales

Para asegurar el cumplimiento de los objetivos de los programas derivados del PND
deberia existir una articulacion con los programas presupuestarios. Una forma de
analizar este vinculo es a través de los indicadores; es por ello que en el presente
documento se analiza la vinculacidn entre los indicadores de los planes y los
indicadores de propésito de los programas sociales, asumiendo que el cumplimiento
de los indicadores de los programas sociales vinculados influira en la probabilidad
de éxito del indicador del plan asociado, esto toda vez que el indicador de propdsito
del plan asociado presente un desempefio adecuado.

Derivado del analisis realizado en el que se vincularon las variables de los
indicadores de los planes con las variables principales de los indicadores de nivel
propésito de los programas y acciones sociales, se obtuvo que menos de la mitad
de los indicadores de los planes se encuentran vinculados con algun indicador de
los programas sociales. Dicho de otra forma, 6 de cada 10 indicadores no presentan
relacion con los indicadores de los programas sociales lo que podria aumentar la
probabilidad de incumplimiento de sus metas, al ningln programa tomar acciones
sobre elementos relevantes de determinado objetivo de los planes. Por ejemplo, el
indicador “Numero de finalistas mexicanos en competencias internacionales de
rango olimpico y mundial” no presenta vinculacion con ninguno de los indicadores
de proposito de los programas presupuestarios, lo que reduce la probabilidad de
éxito de cumplir con el objetivo de mejorar el desempefio del pais en competencias
internacionales; esta situacion se puede ver reflejada en los resultados obtenidos
por la delegacion mexicana en los recién concluidos Juegos Olimpicos. Por otro
lado, el indicador “Emisiones de metano mitigadas por afo” no presenta ningun
indicador vinculado, lo que podria afectar el cumplimiento de reducir las emisiones
de contaminantes climaticos de vida corta propiciando cobeneficios de salud y
bienestar de la poblacion.

Grafica 13. Indicadores de los planes vinculados con los indicadores de propdsito de los
programas sociales
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL, 2016.
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Ahora bien, si se analizan los indicadores del objetivo principal (Proposito) de los
programas y acciones sociales que estan retomando en sus mediciones variables
de los indicadores de los planes, resulta que de los 271 indicadores que utilizan los
programas para monitorear su objetivo principal en 2016, tan solo el 38 por ciento
(103 indicadores) estan midiendo algun factor relevante de al menos un indicador
de los planes, independientemente del ramo al que pertenezcan. Por su parte, el 62
por ciento de los indicadores del objetivo principal (168) no incluyen dentro de sus
mediciones variables fundamentales de los indicadores de los planes, lo cual,
pudiera significar una desalineacion entre las problematicas a las que se encuentran
dando atencion.

Grafica 14. Indicadores de propdsito de los programas sociales vinculados a los
indicadores de los planes
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL, 2016.

En la gréfica 15 se presentan los resultados de vinculacién por plan. Cabe resaltar
que el 75 por ciento de los indicadores (6) del Programa Nacional México Sin
Hambre se encuentran vinculados a algun indicador de propdsito de los programas
sociales, lo que pudiera implicar un desempefio adecuado de los indicadores
relacionados al tema del acceso a alimentacion, y por ende una mayor cumplimento
de este derecho en la poblacion. Igualmente, el 75 por ciento de los indicadores del
Programa Nacional de la Juventud (6), se encuentran vinculados a algun indicador
de propédsito de los programas sociales. Por lo contrario, ningun indicador del
Programa para un Gobierno Cercano y Moderno presenta vinculacion con los
indicadores de proposito de los programas sociales, lo que podria afectar el
cumplimiento de sus metas sexenal.




E“'I_Eval. Loques

Consejo Maclonal de Evaluocian
a8 lka Politica de Desamralle Sockal

e mide se puede mejorar

Gréfica 15. Indicadores de los planes vinculados con los indicadores de propésito de los

program

Programa Nacional México Sin Hambre

Programa Nacional de Juventud

Programa para Democratizar la Productividad

Programa Nacional para el Desarrollo y la Inclusién de las
Programa Institucional del Instituto Mexicano del Seguro Social
Programa Sectorial de Salud

Programa Nacional de Desarrollo Social

Programa Sectorial de Educacion

Programa Sectorial de Trabajo y Prevision Social

Programa Especial de los Pueblos Indigenas

Programa Sectorial de Desarrollo Social

Programa Sectorial de Desarrollo Agropecuario, Pesquero y
Programa Nacional de Cultura Fisica y Deporte

Programa Sectorial de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano
Programa Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
Programa de Desarrollo Innovador

Programa Nacional Forestal

Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales
Programa Sectorial de Turismo

Programa Nacional de Desarrollo Urbano

Programa Institucional del Instituto de Seguridad y Servicios
Programa PROIGUALDAD

Programa Nacional Hidrico 2014-2018

Programa Especial de Cambio Climatico 2014-2018

Programa para un Gobierno Cercano y Moderno

Fuente: Elaboracion del CONEVAL, 2016.
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¢, Cual es el desempefio de los indicadores de los planes que presentan vinculaciéon

con los indicadores de propdésito de los

programas sociales? Esperariamos que el

desempefio fuera adecuado, ya que los programas sociales estan abordando
variables relevantes de las politicas nacionales; esto se cumpliria en tanto el
desemperio de los indicadores de propdsito también fuera conveniente. En la grafica

16 se analiza el desempefio de los indic

adores de los planes vinculados.

Derivado del analisis, se obtuvo que 1 de cada 3 indicadores que tienen vinculacion
con los programas sociales, han tenido un desempefio adecuado, ésta es la
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categoria con mayor participacion; para estos indicadores, se potencializa el
cumplimiento de la meta de final de sexenio, dentro de esta categoria se encuentran
indicadores como: la “Tasa bruta de escolarizacion de educacion media superior y
superior para los primeros cuatro deciles de ingreso monetario per capita” y “Tasa
de mortalidad infantil”.

Por el contrario, el 30 por ciento de los indicadores que tienen alguna asociacion
con los indicadores de los programas sociales han tenido un desempefo rezagado
0 muy rezagado, lo que lleva a sugerir que las acciones de los programas no han
sido suficientes, como el indicador “Productividad Total de los Factores de las
Industrias Manufactureras” o bien, el “Porcentaje de poblacion de 5 a 19 afios con
sobrepeso y obesidad infantil”.

Grafica 16. Desempefio de los indicadores de los planes vinculados con los indicadores
de proposito de los programas sociales
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL, 2016.
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Resultados principales del Diagnéstico de Monitoreo 2016

Desde 2008, afio en que se institucionalizé el disefio y uso de indicadores para
medir el desempefio de los programas publicos, el CONEVAL ha desarrollado
diferentes metodologias para la construccion y valoracion de los indicadores
empleados para medir el desempefio de los programas sociales. A través de la
revision de los indicadores y del acompafiamiento técnico mediante asesorias y
cursos de capacitacion, el CONEVAL ha contribuido a fortalecer la calidad, la
sostenibilidad y el uso de los indicadores que conforman el Sistema de Monitoreo
de Programas y Politicas Sociales.

En 2016, ante los cambios en los programas sociales que resultaron de la
reingenieria del gasto publico, el CONEVAL evalud de nueva cuenta cada uno de
los aspectos que caracterizan un sistema de monitoreo: calidad de la informacion,
enfoque de resultados, sostenibilidad de los indicadores y uso de la informacion.
Adicionalmente, como un paso hacia la construccién de un sistema de monitoreo
integral, el CONEVAL realiz6 el Diagnostico de los objetivos e indicadores de los
programas derivados del Plan Nacional de Desarrollo 2013 — 2018, con los
resultados obtenidos se puede contribuir en la mejora de los objetivos e indicadores
de los programas derivados de la Planeacion Nacional con la finalidad de fortalecer
el vinculo entre las variables nacionales y los programas sociales.

En este apartado realizamos un recuento de los principales hallazgos y retos hacia
el fortalecimiento del Sistema de Monitoreo de los Programas y Acciones de
Desarrollo Social.

1. Sistema de Monitoreo de los Programas Sociales

e En la construccion del objetivo principal de los programas sociales se
identificaron dos problemas que se presentan de forma general: a) falta de
claridad para identificar a la poblacién objetivo del programa, y, b) definicion
multiple de poblaciones dentro de un mismo programa. Ambos casos
dificultan la orientacion a resultados de los programas lo cual impacta en la
base estructural del Sistema de Monitoreo.

e Se identifico que el vinculo entre los bienes y servicios de los programas y
las actividades de gestidon necesarias, se ha visto debilitado por la falta de
claridad en la definicion de supuestos, es decir, en la definicion de aquellas
situaciones externas que ponen en riesgo el cumplimiento de los objetivos.

e Las probleméticas anteriormente puntualizadas pueden ser atendidas a
través de la focalizacion de las asesorias técnicas y cursos de capacitacion
impartidos por el CONEVAL, para aquellos programas que presentan
dificultades en la definicidén de la poblacién objetivo o bien, de la probleméatica
que deben atender.
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e Ante el cambio de administracion se observé una caida de 23 puntos
porcentuales a partir de 2012, aunque en 2015 la sostenibilidad de
indicadores tuvo un comportamiento positivo, en 2016 como resultado de la
reingenieria del gasto publico los indicadores cambiaron y disminuyo asi la
tasa de permanencia.

e EIl “Principio de sustitucion de mejora” plantea que los indicadores que son
eliminados es porque seran sustituidos por indicadores de mejor calidad.
Para 2012-2015 este principio no se cumple ya que los indicadores que
fueron eliminados eran mas relevantes y monitoreables que los nuevos. Sin
embargo, en el periodo 2015-2016 el principio se cumple, especificamente
para los criterios de relevancia y monitoreabilidad.

e Derivado de la reingenieria del gasto publico de la SHCP se encontr6é que en
el periodo 2015-2016 la tasa de permanencia fue del 34%.

e Con la finalidad de contrarrestar la tendencia de la tasa de permanencia, el
CONEVAL propone la creacion de lineamientos que dictamen la factibilidad
de los indicadores, sobre todo aquellos vinculados a los resultados
principales del programa. La finalidad es que se definan cuéales son los
elementos que un indicador debe poseer para que pueda permanecer a lo
largo del tiempo.

e De igual modo, a través de la atencion de las observaciones emitidas en las
valoraciones que realiza el CONEVAL, es posible incrementar la calidad de
los indicadores, de modo que al contar con mejores indicadores es posible
incrementar su uso y por lo tanto disminuir la tasa de sustitucion de los
indicadores.

e La MIR e indicadores se usa de regular a mucho para efectos de monitoreo
de las acciones y resultados de los programas. De tal manera que en el 51%
de los programas sociales se hizo un uso muy satisfactorio de la MIR e
indicadores en el proceso de monitoreo.

e Enrelacién al proceso de asignacion y seguimiento presupuestal, uno de los
principales usos que se puede dar a la informacion de los indicadores, la
evidencia presentada es que se utilizan poco la MIR y los indicadores.

e Debe fomentarse un mayor uso de los indicadores para mejorar la planeacion
y la asignacion presupuestal.

e Para poder fomentar el uso de los indicadores, deben crearse canales
institucionales que asimilen el empleo de la informacion como parte de los
procesos en los que un programa se encuentra involucrado; para ello se
requiere que los diferentes actores lleguen a un consenso sobre el uso de la
informacion.
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2. Sistema de Monitoreo de las Politicas Sociales

Aunque el trabajo realizado por el CONEVAL es un primer paso para lograr la
integracion de un sistema de monitoreo para programas y politicas sociales, a través
de la revision de la informacidn correspondiente a veinticinco planes especiales,
transversales, sectoriales e instituciones, se llevd a cabo el analisis de sus
principales caracteristicas, la inclusion del enfoque hacia resultados, el seguimiento
de a los indicadores, la vinculacion con los programas presupuestarios, y la
vinculacion con los derechos sociales. De ello, se obtuvieron los siguientes
hallazgos y sugerencias:

e En su mayoria los planes han optado por establecer objetivos que miden la
solucion de probleméticas sectoriales, lo cual, pudiera verse ya como un
primer logro. No obstante ello, 46 por ciento de los objetivos de la planeacion
nacional se enfocan a actividades de gestion o entrega de bienes o servicios.

e La incorporacion de indicadores es un avance importante en la planeacién
nacional debido a que son un mecanismo util para monitorear los logros de
las politicas que instrumenta el gobierno. Sin embargo, se considera que aun
el porcentaje los indicadores con enfoque de resultados es bajo. Aunque
estos aportan informacion interesante, no proporcionan datos relevantes
sobre los avances de los objetivos.

e En una alta proporcion los indicadores no aportan informacion sobre una
problemética de intereses sectorial vinculada con los objetivos de cada
programa y solamente dan cuenta de aspectos relacionados con la entrega
de bienes o servicios o bien de gestion.

¢ Si bien los planes definieron objetivos e indicadores para su seguimiento, los
datos sobre las fuentes de informacion son poco claras. Estas deberian
indicar donde se encuentra la informacién que se utiliza para la construccion
de los indicadores y con base a ello el calculo de los avances.

e Derivado del analisis se muestra que los indicadores optan en su mayoria
por utilizar el porcentaje como método de célculo. Sin embargo, se deben
explorar otro tipo de mediciones como la tasa de variacién que refleje el
desempeiio de los objetivos con el paso del tiempo.

e En cuanto al seguimiento de los indicadores, es probable que para una parte
importante de los indicadores, las metas no hayan sido bien disefiadas,
algunas fueron sobreestimadas, mientras que otras subestimadas; tan solo
el 20 por ciento de los indicadores de los planes presentan un desempefio
adecuado en el avance planeado respecto la meta sexenal.
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e En cuanto a la vinculacion con los derechos sociales, se ve un esfuerzo por
parte de los responsables de los planes por incluir aspectos relacionados con
los derechos sociales y la dimension del bienestar econémico. El 66 por
ciento de los indicadores de los planes incorporan variables que miden el
aseguramiento de los derechos sociales. Sin embargo, hay temas como el
de la alimentacion y educacion a los cuales se les deberia dar mayor
atencion.

e La vinculacion de los indicadores de los planes y los indicadores de
resultados de los programas sociales, constituye un esfuerzo encaminado a
dar mayor coherencia a los programas publicos. Se evidencia que tan solo el
40 por ciento de los indicadores de los planes se vinculan con variables de
los indicadores de propoésito de los programas sociales; lo que podria llevar
a pensar que existe una desarticulacion entre el disefio de los planes
nacionales y los programas presupuestarios.

3. Conclusiones generales

Con la finalidad de contar con mejor informacion para la toma de decisiones, es
necesario avanzar hacia la integracion del Sistema de Monitoreo de los Programas
y Politicas Sociales, el cual permite detectar y corregir problemas en el desempefio
de los programas y vincular sus objetivos con las principales variables de la
Planeacion Nacional.

El Sistema de Monitoreo de los Programas y Acciones de Desarrollo Social debe
cumplir con una serie de caracteristicas que permita ser de utilidad para el
seguimiento de los programas y politicas sociales para cualquier usuario de
informacion desde los tomadores de decisiones hasta la propia ciudadania.

En el Diagndstico de Monitoreo 2016 se realiz6 una valoracion de cada uno de los
aspectos que caracterizan el Sistema de Monitoreo en México; si bien los resultados
nos hablan sobre un sistema en construccion, los resultados obtenidos nos permiten
identificar las areas de mejora para, por un lado, fortalecerlo y, por el otro, avanzar
en su consolidacion.

En general, la calidad de la informacion que se obtiene a partir de los objetivos e
indicadores de los programas de desarrollo social debe fortalecerse. A lo largo del
tiempo se ha visto que la calidad de la informaciéon no ha logrado consolidarse
debido a los constantes cambios que sufren los programas lo que los lleva a redefinir
su poblacion objetivo o bien la problematica que deben atender. Dado que la
definicion clara y concreta de los objetivos es la base para el disefio de los
indicadores de desempeiio, en cuanto no se logre que los programas definan
objetivos orientados a resultados, sus indicadores dificilmente podran proporcionar
informacion relevante sobre su desempefio y los resultados alcanzados.

De acuerdo a al analisis de las MIRentre 2008 y 2012, aproximadamente el 71.1 por
ciento de los programas tenian objetivos e indicadores con disefio adecuado
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mientras que de 2013 a 2016 es mayor la proporcién de programas cuyo disefio de
objetivos e indicadores debe ser fortalecido.

Debe subrayarse que es necesario trabajar en la mejora de los indicadores que son
el insumo principal para la conformacion del sistema de monitoreo, desde los
indicadores de gestion hasta los que buscan el seguimiento de los resultados
intermedios y finales. En general, los indicadores de gestién presentan problemas
en la definicidon de lineas base y metas, de modo que a pesar del adecuado disefio,
el monitoreo a través de sus metas puede no proporcionar informacién precisa sobre
el desempefio del programa. En lo que respecta a los indicadores de resultados, el
analisis mostré que poco mas del 50 por ciento de los programas deben mejorarlos
en cuanto a su vinculacidn al objetivo principal pues no necesariamente
proporcionan informacién relevante sobre los cambios que esta logrando en su
poblacién objetivo; una problematica comun es que los indicadores de resultados
son sustituidos por indicadores de gestiébn o de cobertura en la poblacion y debe
recordarse que los indicadores de resultados deben medir el avance en el cambio
que el programa esta logrando en su poblacién objetivo.

En relacién a la sostenibilidad del sistema de monitoreo, se ha explicado que esta
caracteristica debe cumplirse a través de la permanencia en el tiempo de los
indicadores. A lo largo del periodo de analisis se logré detectar que los indicadores
son eliminados o sustituidos con frecuencia derivado, principalmente, por los
cambios al interior de la Administracion Publica Federal.

Dado que en el inicio de cada administracion se define un nuevo Plan Nacional de
Desarrollo donde se definen las prioridades nacionales es comdn que los programas
modifiquen su orientacion y se vinculen a nuevos objetivos de planeacion nacional,
lo cual se traduce en que cada seis afios se esperaria que cayera la tasa de
permanencia de los mismos, sin embargo, a través del andlisis realizado se muestra
gue en 2016 la permanencia de los indicadores fue del 34 por ciento; es decir, que
para cada 10 indicadores que habai en 2015, solo puede darse seguimiento a poco
mas de 3 en 2016; este cambio en la sostenibilidad es explicado principalmente por
la reingenieria del gasto publico que llevé a una nueva Estructura Programética
planteada por la SHCP. Es decir, en 2016, el 36 por ciento de los programas sociales
son nuevos y en la mayoria de los casos son resultado de la fusion de diferentes
programas por lo que estos cambios implicaron la redefinicion de los objetivos y por
tanto de sus indicadores.

La sostenibilidad del sistema de monitoreo y sus indicadores es un gran reto para
su consolidacion toda vez que la construccion de estos insumos se encuentra en
funcién de cuestiones administrativas, sin embargo, mientras mayor sea la calidad
con que se disefian mayor es la estabilidad que un indicador puede poseer: si el
indicador proporciona informacion relevante sobre el desempefio del programa
entonces se optara por conservar dicho indicador para realizar las actividades de
monitoreo.
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En el diagndstico de monitoreo se ha explicado también la importancia que tiene el
uso de informacion de los indicadores. Es fundamental que la informacion que se
genera dentro del sistema de monitoreo sea empleada en las decisiones que se
toman en los diferentes procesos por los que atraviesa un programa de lo contario
el sistema de monitoreo carece de sentido y es poco productivo.

Entre las diferentes esferas en las que los indicadores pueden ser usados se
encuentran el monitoreo, evaluacion, planeacion asignacion de recursos y rendicion
de cuentas. En el analisis realizado se encontrd0 que los indicadores se usan
principalmente en las actividades de monitoreo y evaluacion; sin embargo, su uso
en los procesos de planeacion, rendicion de cuentas y presupuestacion es menor,
sobretodo en este Ultimo mencionado; este comportamiento puede responder a dos
situaciones: primero a la calidad en el disefio de los indicadores, y segundo, a la
cultura del monitoreo dentro de la Administracion Publica Federal.

En cuanto a la cultura del monitoreo dentro de la APF es necesario fomentar entre
los diferentes niveles de mando el disefio y uso de indicadores. A pesar que desde
2008 se han disefiado indicadores para el monitoreo y evaluacion de los programas
sociales, existe aun cierto grado de resistencia para que estos sean construidos con
claridad, relevancia, adecuacion y monitoreabilidad y por lo tanto, es dificil su
incorporacion en la planeacion del programa o bien en la rendicion de cuentas y
asignacion presupuestaria.

En relacion a la calidad y sostenibilidad de los indicadores, el CONEVAL ha
trabajado en la construccion del histérico de los indicadores de los programas
sociales y actualmente se cuenta con una herramienta que muestra la evoluciéon
histérica de los mismos. El objetivo principal es poder contar la historia de los
programas y sus indicadores y fomentar su uso en las diferentes esferas
mencionadas.*°

Tal y como se plante6 a lo largo del diagndstico, el sistema de monitoreo no se
encuentra aislado de la planeacion nacional, por el contrario, la alineacion de los
programas sociales a los diferentes objetivos prioritarios a nivel nacional, obliga a
realizar una revision de los diferentes programas derivado del Plan Nacional de
Desarrollo 2013-2018. Este ejercicio ha permitido analizar tanto la calidad en la
construccion de los objetivos e indicadores de los programas derivados asi como
su vinculacién con los derechos sociales. En suma, se trata de un analisis completo
e integral de los diferentes elementos que conforman el sistema de monitoreo,
incluida la planeacion nacional.

30 En el Sistema de Monitoreo de la Politica Social es posible consultar el histérico de los indicadores de cada
programa social asi como descargar diferentes reportes y bases de datos. El sistema se encuentra disponible
en la siguiente liga: http://sistemas.coneval.org.mx/SIMEPS/
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Con la finalidad anterior, se revis6 y analizé la informacion correspondiente a
veinticinco planes especiales, transversales, sectoriales e instituciones vinculados
al desarrollo social, esto permiti6 conocer sus principales caracteristicas y poder
vincular de manera logica y efectiva los principales elementos de la Planeacion
Nacional con los objetivos de desarrollo social.

Cuando hablamos de planeacion nacional es de esperar que los objetivos e
indicadores estén orientados a medir el impacto de dicha planeacién en la esfera
social y por lo tanto en el bienestar de la poblacion; sin embargo, los resultados
mostraron que el 46 por ciento de los objetivos de los programas derivados del PND
se enfocan a actividades de gestion o entrega de bienes o servicios.

Dado que el uso de indicadores es de reciente incorporacion en el &mbito de la
planeacién nacional, es natural que se presenten mayores avances en la
construccion de los indicadores de los programas sociales; sin embargo, para contar
con un sistema de monitoreo integral se debe avanzar en que los indicadores de
planeacion también cumplan con los criterios de calidad, sostenibilidad y uso. Es de
rescatar que la inclusion de indicadores en los programas que se derivan de la
planeacion nacional de desarrollo ha sido una buena préactica y un esfuerzo por
medir los avances en la consecucion de los logros de esta administracion.

Por dltimo, respecto de la vinculacién de los indicadores de los planes que se
derivan de la planeacion nacional con los derechos sociales y el bienestar
econdmico, los responsables de los planes incluyeron aspectos relacionados con
ellos ; el 66 por ciento de los indicadores de los planes incorporan variables que
miden aspectos que pudieran contribuir al acceso a los derechos sociales. Por otra
parte, se encontré que tan solo el 40 por ciento de los indicadores de los planes se
vinculan con variables de los indicadores de los programas sociales; lo que podria
llevar a pensar que existe una falta de articulacion entre el disefio de los planes
nacionales y los programas presupuestarios vinculados al desarrollo social.

Finalmente, el analisis de todas las variables permite mostrar un Sistema de
Monitoreo de la Politica Social en México en fase de crecimiento y de mejora; no
obstante que existen caracteristicas que deben mejorar sustancialmente, el caso
mexicano puede convertirse en un lider en la materia y tener aportaciones para el
establecimiento de sistemas de monitoreo a nivel nacional y local.




