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INTRODUCCION

Para los gobiernos es indispensable contar con informacién oportuna, obje-
tiva y relevante acerca del desempeno de las politicas pdblicas implementa-
das, especialmente de sus resultados, de manera que sea posible determinar
si se ha dado solucién a las problemdéticas para las que fueron creadas o, de
no ser asi, contar con informacién para mejorarlas.

Surge enfonces la pregunta ¢cdmo se obtiene dicha informacién? Una al-
ternativa es mediante el monitoreo y la evaluacién. La primera indica lo que
funciona y lo que no, y aporta alternativas de cémo puede mejorarse; a su
vez, los indicadores permiten hacer un seguimiento no sdlo en el corto plazo,
sino fambién en el mediano plazo, del cumplimiento de los objetivos, ademdas
de que son usados como insumo para la evaluacion.

La implementacién de cualquiera de estas herramientas no es una tarea
sencilla, sobre todo cuando se parte de un esquema de gestidon publica
fradicional en el que el nUmero de productos entregados y el presupuesto
ejercido representan las principales formas de medir resultados y rendir
cuentas.

En el caso de México, para infroducir el uso del monitoreo y la evaluacion a la
gestion publica, el CONEVAL disefié un sistema orientado al desarrollo social
que considera todas las efapas de vida de cualquier politica publica (progra-
ma, proyecto, estrategia, etcétera), lo que se tradujo en la necesidad de contar
con distintos tipos de evaluacion (diseno, procesos, impacto, entre otras) y de
indicadores de diversos niveles de objetivos (resultados, servicios y gestion).!

En este sistema, en lo que se refiere al monitoreo, se llevaron a cabo diversas
actividades para que los programas y las acciones sociales? confaran con
indicadores para medir sus objetivos y, a partir de éstos, construir un sistema
de indicadores. Entre ellas se encuentra la implementaciéon de la Matriz de In-

' Lineamientos generales para la evaluacion de los programas federales de la administracion publica (2007):
http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/Paginas/Normatividad/LineamientosGenerales.aspx

2 El Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social es una herramienta que in-
tegra y sistematiza informacién relevante de los programas y las acciones de desarrollo social del Gobierno
Federal: http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/IPFE/Paginas/default.aspx
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dicadores para Resultados, construida con base en la Metodologia de Marco
Logico, como el instrumento para elaborar los indicadores.®

En este documento se describe la experiencia de México en la implementa-
cién de la Matriz de Indicadores para Resultados; en el capitulo primero se
explica como se institucionalizé el monitoreo y la evaluacion en México y en
el segundo, coémo surgid la necesidad de construir el sistema de indicadores
de los programas y las acciones sociales. Después, en el capitulo tercero se
describe el marco de este sistema, asi como las acciones realizadas para la
ejecucion de la matriz, las acciones para su mejora y el seguimiento de los
indicadores. En los tres dltimos capitulos se presentan los resultados, las con-
clusiones y los siguientes pasos.

De acuerdo con Rist y Zall (2004), la Organizacién para la Cooperacién y el Deso-

rrollo Econdmicos (OCDE) define el monitoreo y la evaluacion de la siguiente forma:

3 El monitoreo es un proceso continuo que usa la recoleccidén sistematica de infor-
macién sobre indicadores especificos para advertir a los fomadores de decisién
y hacedores de politica pdblica sobre el grado de avance y logro de los objeti-
vos planteados y de la utilizacion de los recursos asignados.
La evaluacién es una valoracion sistemdtica y objetiva de un programa, pro-
yecto o politica finalizada o en curso, que incluye el andlisis del disefio, la imple-
mentacién y los resultados obtenidos. Su objetivo es determinar la relevancia y el
cumplimiento de los objetivos planteados, la eficiencia de la implementacion, su
efectividad, impacto y sostenibilidad.

3 La Guia para la elaboracién de la Matriz de Indicadores para Resultados se encuentra disponible en http://
www.coneval.gob.mx/Informes/Coordinacion/Publicaciones%200oficiales/GUIA_PARA_LA_ELABORACION_
DE_MATRIZ_DE_INDICADORES.pdf
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CAPITULO .I

Institucionalizacion
del monitoreo y la
evaluacion-orientacion

a resultados



A partir de los anos noventa surgieron cada vez con mayor frecuencia en
México iniciativas que buscaban fortalecer las acciones de monitoreo, eva-
luacién, transparencia y rendicién de cuentas a nivel federal. Estas fueron
impulsadas tanto por actores del Poder Ejecutivo como del Legislativo en dis-
finfos momentos. En el cuadro 1 se presenta un resumen.

Cuadro 1. Iniciativas que impulsaron la institucionalizacion del monitoreo y la evaluacion

1995 - 2000

1998

1999

2000

2000 - 2005

2001

2002

2002

Programa de Modernizacion
de la Administracion Pdblica

Presupuesto de Egresos
de la Federacion

Presupuesto de Egresos
de la Federacion

Presupuesto de Egresos
de la Federacion

Sistema de Metas
Presidenciales

Auditoria Superior
de la Federacion

Acuerdo de Requisitos
Minimos

Instituto Federal de Acceso
a la Informacién

Fuente: CONEVAL, 2013

Secrefaria de Hacienda y
Crédito Pablico y Secretaria
de Contraloria y Desarrollo
Administrativo

Congreso de la Uni6n

Congreso de la Uni6n

Congreso de la Uni6n

Secretaria de la Funcion
Pdblica

Congreso de la Uni6n

Secretaria de Hacienda
y Crédito Pdblico

Congreso de la Unién

Su objetivo era aumentar la eficiencia y
eficacia gubernamental, asi como combatir
la corrupcion. Incluia un subprograma de
medicion y evaluacion que solicitaba fijar
objetivos y metas a nivel institucional y
establecer indicadores de desempefio por
dependencia o entidad para evaluar los
resultados de los programas en términos
de calidad, costos y efecto sobre sus
beneficiarios.

Establecio la generacion de informes
trimestrales a la Camara de Diputados para
dar seguimiento a indicadores del ejercicio
del gasto.

Determind que los programas debian contar
con reglas de operacion e indicadores.

Estableci6 que los programas con reglas de
operacion debian generar evaluaciones.*

El Presidente de la Repdblica pactd con
cada uno de los responsables de las
dependencias un conjunto de indicadores
y de metas a las cuales se les daria
seguimiento y evaluacion mediante un
tablero de control; los indicadores se
enfocaron a medir avances de gestion y
Servicios.

Se creb el 6rgano encargado de revisar

la eficacia, eficiencia y economia en

el ejercicio del gasto con esténdares
reconocidos por la International Organization
of Supreme Audit Institutions (INTOSAI).

Especificd estdndares de como realizar las
evaluaciones y quiénes podian participar
en ellas.

Se cred el organismo encargado de
garantizar el derecho de acceso a la
informacion pablica gubernamental,
proteger los datos personales que estdn en
manos del Gobierno Federal y resolver sobre
las negativas de acceso a informacion de
las dependencias y entidades del Gobierno
Federal.

4 Decretfo de Presupuesto de Egresos de la Federacion 2001, articulo 70 (diciemibre, 2000).
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Estas acciones fueron en parte resultado del contexto politico nacional e inter-
nacional; en el caso de México, en el ano 2000 se inicid un proceso de mayor
democracia y, por primera vez, el partido politico en el Poder Ejecutivo no tenia
la mayoria representativa en el Congreso. Asimismo, a nivel infernacional or-
ganismos como el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo y la
OCDE impulsaron esquemas de transparencia, rendicion de cuentas y gestion
para resultados en otfros paises.

A pesar de lo anferior, las iniciativas mencionadas no permearon en una insti-
fucionalizacién propiamente dicha del monitoreo y la evaluacion, ya que los
elementos que se dieron como resultado de éstas fueron mds bien ejercicios
aislados para los cuales no se dispone de evidencia de que hayan fenido
una relacién entre si.

A partir de 2004, el Congreso retomé en su agenda el impulso al monitoreo
y la evaluacién con una visidn integral. En ese aio se aprobd la Ley General
de Desarrollo Social (LGDS).® la cual dio origen al Consejo Nacional de Eva-
luacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), cuyo objeto es nor-
mar y coordinar la evaluaciéon de las politicas y los programas de desarrollo
social que ejecuten las dependencias publicas y establecer los lineamien-
tos y criterios para la definicidn, identificacion y medicién de la pobreza.
Asimismo, en materia de monitoreo y evaluacién, la LGDS establece que los
programas de desarrollo social deberdn evaluarse anualmente y contar
con indicadores de resultados, servicios y gestidon para medir su cobertura,
calidad e impacto, los cuales serédn aprobados por el CONEVAL.

También, en 2006 se aprobd la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria,® en la cual se cred el Sistema de Evaluacion del Desempeno,
que busca realizar una valoracién del desempefno de los programas con
base en indicadores estratégicos y de gestién para conocer el resultado del
gjercicio del gasto. Un aspecto destacable es que por normativa se instaurd
el vinculo entre los indicadores del citado sistema y el Presupuesto de Egresos
de la Federacion, al establecer la obligatoriedad de incluirlos en este Gltimo
documento y darle seguimiento al resultado a través de la Cuenta de la Ha-
cienda Publica Federal.

Con lo anterior se generd un respaldo normativo a la institucionalizacién de
las acciones de monitoreo y evaluacién en México, las cuales fueron la base
para disefar un esquema integral, como se verd en el siguiente capitulo.

5 Diario Oficial de la Federacion, 20 de enero de 2004. Qlﬁmo reforma 7 de noviembre de 2013.
¢ Diario Oficial de la Federacion, 30 de marzo de 2006. Ultima reforma 24 de enero de 2014.
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CAPITULO 2

Sistema de monitoreo y
evaluacion a nivel federal




Un esquema de planeacién de politica plblica debe iniciar con la identifi-
cacién y el andlisis de las problemdaticas, de manera que se cuente con in-
formacién sobre las causas que las generan y las consecuencias que tienen
para la poblacién afectada.

@ Diagrama 1. Proceso de planeacion de politicas pablicas

« |dentificacion del problema
* Andlisis

» Disefio de programas Rendicion
de cuentas

* Presupuesto
* Operacion

* Evaluacion y Monitoreo

Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

En seguida, se deben definir las acciones para su solucidén, asignar presu-
puesto y ejecutarlas. El monitoreo y la evaluaciéon proporcionan informacion
sobre las acciones implementadas de manera que éstas puedan mejorarse,
ademds de que contribuyen directamente a la rendicién de cuentas.

De acuerdo con lo anterior y con la base normativa establecida, el CONEVAL
disefié un sistema de monitoreo y evaluacién que considerara aspectos fun-
damentales y permitiera vincular tanto la planeacién y el monitoreo como la
evaluacién, teniendo como eje principal la consecucidén de resultados, como
se muestra en el diograma 2.
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@® Diagrama 2. Sistema de Monitoreo y Evaluacion a nivel federal

Planeacion y Monitoreo Evaluacion

Programa Anual
de Evaluacion

Programas Secotriales

contribuyen con el

Plan Nacional de Desarrollo Evaluacion de Consistencia
y Resultados

Evaluacion

Programas presupuestales de Impacio

contribuyen con los
Programas Sectoriales Evaluacion de

Procesos e Indicadores

Evaluacion

Programas Presupuestales -
de Politicas

con indicadores de resultados,

gestion y servicios Evaluaciones

Complementarias

Seguimiento de Programas
Recomendaciones Nuevos

Fuente: CONEVAL, 2013.

En el lado izquierdo se encuentran la planeacién y el monitoreo; agui se vincu-
lan los elementos de la planeacidon nacional con los programas presupuesta-
rios y sus indicadores de resultados, servicios y gestion; al hacer esto, es posible
fener indicadores para monitorear el logro de los objetfivos de los programas
presupuestarios a nivel micro y de los objetivos nacionales a nivel macro.

En el lado derecho, desde la perspectiva de la evaluacion, se establecen
los diferentes tipos de evaluacién que permiten obtener diversas visiones de
cémo un programa estd fratando de resolver una problemdética; entre ellas, la
de consistencia y resultados, la de impacto y la de procesos, con las cuales
se busca obtener informacién del desempefio de los programas o politicas
en las distintas etapas de su implementacion.

Uno de los elementos principales en este diagrama es el del seguimiento a las
recomendaciones, puesto que vincula la informacién que proviene del monito-
reo y la evaluacién con el proceso de toma de decisiones; la informacién por
si misma no es Ufil sino hasta que es usada para mejorar las politicas pdblicas.

Para llevar a la préctica los elementos de monitoreo y evaluacién que se se-
Aalan en el sistema, se emprendieron diversas acciones para las que se contd
con la participacion de varios actores en distinfos momentos. En el siguiente
capitulo se describen las acciones especificas en materia de monitoreo.
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CAPITULO 3

Integracion de un
sistema de indicadores
para los programas y
las acciones sociales




4

El sistemna de monitoreo y evaluacion disefiado por el CONEVAL incluye como
parte fundamental del monitoreo los indicadores de resultados, servicios y
gestion de los programas presupuestarios. En un diagndstico realizado en
2006 se identificd que, aun cuando desde afos atrds ya existia normativa
gue establecia que los programas sociales debian tener indicadores, los retos
en la materia eran importantes (ver cuadro 2).

Cuadro 2. Retos iniciales en materia de indicadores, 2006

i Existion elementos de monitoreo desarticulados conceptual, metodolégica y
operativamente.

3 La medicion de resultados en los programas no era una prioridad.
Existian diagnésticos poco claros sobre las problemdaticas a resolver.
Los programas fenian poca claridad sobre el objetivo central para el cual ha-
bian sido creados; esto generaba problemas en su disefo.
Predominaban los indicadores de producto y presupuesto, incluso algunos dupli-
caban la informacién reportada.

i Las metas establecidas por los programas carecian de un mecanismo de

planeacion.
No existia un lenguaje comin en materia de indicadores ni fampoco una meto-
dologia estandarizada para su construccion.

Fuente: CONEVAL, 2013.

Con este antecedente, el CONEVAL definidé un esquema de actuacién que
permitiera, en un primer momento, tener indicadores de resultados, servicios
y gestion para todos los programas y las acciones sociales; posteriormente,
mejorar su calidad; y por Ultimo, hacer un seguimiento de éstos. Todo ello con
la finalidad de infegrar un sistema de indicadores en el cual el monitoreo de
los objetivos, en especial de los objetivos de resultados, se realizara de mane-
ra sistematizada. Este esquema comprende los elementos considerados en
el diagrama 3.

EXPERIENCIA DE MEXICO EN LA IMPLEMENTACION DE LA MATRIZ DE INDICADORES PARA RESULTADOS




@ Diagrama 3. Elementos del sistema de indicadores de los programas y las acciones sociales

ETAPA | ETAPAII

Institucionalizacion de Acciones de mejora
la generacion de indicadores continua de los indicadores
Metodologia de Marco Légico « Capacitacién en MML y

« Lineamientos de Evaluacion en construccion de indicadores

- Asesoria Técnica

* Lineamientos de la MIR

» Documentos de apoyo metodolégico

« Estudios de temas de monitoreo

ETAPA llI ETAPA IV
Aprobacion de Institucionalizacion de
indicadores la generacion de indicadores
Andlisis de las caracteristicas minimas Seguimiento sistematizado de las metas
de los indicadores que permiten confar de los indicadores para realizar el
con informacion relevante de los cumplimiento de objetivos
programas

Fuente: CONEVAL, 2013.

En el diagrama 3, los cuadros grises se refieren al establecimiento de las
bases metodolbégicas y normativas para que los programas y las acciones
sociales construyan indicadores de manera homogénea vy es, por tanto,
la base de los demds elementos. Los cuadros verdes corresponden a las
acciones para mejorar la calidad de los indicadores y las capacidades
técnicas en los servidores pUblicos. A continuacién se presentan en forma
especifica estos elementos.

INSTITUCIONALIZACION DE LA QENERACION DE
INDICADORES: IMPLEMENTACION DE LA MATRIZ

DE INDICADORES PARA RESULTADOS

La base de un sistema de indicadores es como su nombre lo indica: los indica-
dores mismos. En 2006 existian diversas deficiencias en cuanto a su construc-
cién; para solventarlas y establecer la base del sistema, el CONEVAL fomé como
referencia la experiencia de organismos internacionales y las aplicaciones que
hacian otros paises, como Canadd, Colombia, Perd, Chile, entre otros, y explord
el uso de la Metodologia de Marco Logico (MML) como una herramienta de
apoyo para clarificar el objetivo central de los programas y construir indicadores
que midieran el logro de dicho objetivo. En la adaptacion al caso de México, se
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le llamd Matriz de Indicadores para Resultados (MIR). Con el uso generalizado
de ésta se buscaba principalmente lo siguiente:

+ Clarificar la 16gica causal de los programas y las acciones sociales, y
revisar las teorias o los supuestos que subyacen al disefo inicial de una
intfervencién gubernamental. Asimismo, establecer los vinculos causa-
les entre los factores enddgenos y exdgenos de la gestion, y asociarlos
con los resultados atribuibles y externos a su operacion.

+ Mejorar el diseno de los programas y las acciones para fortalecer su
operacion. La herramienta hace evidente la existencia de multiples olb-
jetivos, de bienes y servicios que no contribuyen al cumplimiento del
objetivo del programa vy la inclusién de actividades no conducentes a
su realizacion.

« Construir indicadores de resultados, principalmente para tener infor-
macidn relevante del desempeno del programa. Con ello se pretendia
evitar la generacién masiva de indicadores de productos o servicios v,
por tanto, la multiplicacién de las tareas de monitoreo con mucha infor-
macioén, la cual no siempre era importante para la toma de decisiones.

+ Finalmente, generar la base para el sistema de indicadores de los pro-
gramas y las acciones sociales.

En el diagrama 4 se muestra el esquema existente en 2006 y al cual se busco-
ba transitar con la implementaciéon de la MIR.

El diagrama 4 revela coémo antes de la implementacion de la MML en México,
un programa estandar tenia claridad al establecer los productos (compo-
nenfes) que entregaba a su poblacion beneficiaria y el conjunto de ac-
ciones (actividades) para la produccion de dichos componentes; sin embar-
0o, al determinar una cantidad numerosa de indicadores alrededor de esos
componentes-actividades, bdsicamente proporcionaban informacién sobre
el ejercicio de recursos, de entrega de bienes y, quizds, una parte importante
de dichos indicadores eran redundantes y no ofrecian informacién adicional
respecto de los demds indicadores.

También, en dicho diagrama se muestra que un programa esténdar no
tenia establecidos los resultados que prefendia obtener con la entrega
de bienes y servicios a la poblacién beneficiaria; ademdas, el indicador
para dar seguimiento a este nivel estaba alejado de los posibles resulta-
dos que pudiera obtener el programa; es decir, una parte importante de
los programas tenia como objetivo disminuir la pobreza extrema, mejorar
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la calidad de vida, aumentar el ingreso de los mexicanos, entfre otros, los
cuales, si bien se enfocan a problemdaticas concretas, éstas no pueden ser
solucionadas con tan sélo la accién de un programa. Asi, la vinculaciéon
con la planeacién nacional guedaba alejada y sin mucha relacién con los
resultados de los programas.

Con la MML, el objetivo a implementarse se ubica en el lado derecho, el cual
muestra que los objetivos se relacionarian, de manera sistemdatica, coherente
y directa, para establecer un conjunto de indicadores suficiente que permitie-
ra contar con informacién relevante de cada uno de los objetivos del progra-
ma y, ademds, que tuvieran vinculacién con la planeacién nacional.

@ Diagrama 4. Implementacion de la MIR para los programas presupuestarios

Objetivos Nacionales Objetivos Nacionales

| Resulfados !
i : Proposito Propdsito

Componentes

Actividades

- Agtﬁi@des :

Antes de la MML Después de la MML

Indicador
Fuente: CONEVAL, 2013.

Con base en lo anterior, el CONEVAL, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pdblico (SHCP) y la Secretaria de la Funcién Pdblica (SFP) definieron de mao-
nera conjunta la normativa necesaria para gue los programas elaboraran
su MIR. En primera instancia, se emitieron los Lineamientos generales para la
evaluacion de los programas federales de la administracion pdblica federal
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(Lineamientos de Evaluacion),’® en los cuales se establecid que las depen-
dencias y entidades debian elaborar Ia MIR de los programas presupuesta-
rios con base en la MML.

Después, en julio de 2007, como parte de los Lineamientos generales para
el proceso de programacion y presupuestacion para el ejercicio fiscal 2008
(Lineamientos MIR),? el CONEVAL publicd la Mefodologia para la elaboracion
de la matriz de indicadores de los programas presupuestarios de la adminis-
fracién publica federal, que busca vincular la MIR de cada programa con el
proceso de planeacién y presupuestacion.

Una vez realizado esto, se inicié la implementaciéon de la MIR de manera gra-
dual, con un grupo de programas presupuestarios de la administracién plblica
federal, incluidos los programas y las acciones de desarrollo social (modalidad
presupuestaria S y U'%), mientras que era opcional para las demds modalido-
des presupuestarias. El primer paso fue impartir platicas de sensibilizacion a
los servidores pUblicos de altos niveles (fitulares de dependencias y entida-
des, subsecretarios, directores generales) con la finalidad de generar siner-
gias al inferior de las dependencias y entidades y facilitar la construccion de
la MIR. Esta sensibilizacién consistié en una introducciéon de lo que es la MML,
en la que se destacaron las ventajas de su aplicacion y la importancia de
establecer objetivos e indicadores, sobre todo indicadores de resultados.

Posteriormente, se emprendié una campaia de capacitacién en MML mediante
la organizacién de cursos tedrico-prdcticos en los que participaron los directivos,
operadores y responsables de los programas. La infencién era no sdlo generar
conocimiento sobre la metodologia, sino también la elaboracién de las MIR. Esta
farea se desarrolldé con el apoyo del Instituto Latinoamericano y del Caribe de
Planificacion Econdmica y Social (ILPES) de la Comisién Econdmica para Améri-
ca Latina y el Caribe (CEPAL), institucion con experiencia en la aplicacion de la
MML en la administracién pudblica, sobre todo en el caso de Chile. Asi, un equipo
de consultores expertos del ILPES apoyd en la imparticion de los cursos para la
elaboracion de las MIR y retroalimentaron los ejercicios realizados.

~

Lineamientos generales para la evaluacion de los programas federales de la administracion pulblica federal,
Diario Oficial de la Federaciéon, 30 de marzo de 2007.

Se debe mencionar que estos lineamientos sentaron las bases de todo el sistema de monitoreo y evaluacion,
ya que también sefalaron: las directrices generales para la formulacidn de los objetivos estratégicos de las
dependencias y entidades; los tipos de evaluacion; el seguimiento de resultados; y la difusién, organizacion
y contratacién de las evaluaciones.

Con oficio circular 307-A.-1593 del 17 de julio de 2007, la SHCP emiti6 los Lineamientos generales para el
proceso de programacion y presupuestacion para el ejercicio fiscal 2008 que establecen las directrices del
proceso de programacion y presupuestacion para el préximo ejercicio fiscal con un enfoque de gestion para
resultados.

©Modalidad *S” se refiere a los programas presupuestarios sujetos a reglas de operacion y “U” corresponde a
los programas presupuestarios otros subsidios.

®

©
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En estos cursos se conté con la presencia de 520 funcionarios federales de
dependencias, enfidades y programas de la SHCP y de las secretarias de Agri-
cultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (Sagarpa); Economia
(SE); Educacioén Publica (SEP); Salud, Trabajo y Prevision Social (STPS); Reforma
Agraria (hoy Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano, SEDATU), Me-
dio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat), Desarrollo Social (Sedesol),
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conacyt), Instituto Mexicano del
Seguro Social (IMSS), Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Traba-
jodores del Estado (ISSSTE) e incluso dependencias y entidades que no coor-
dinan programas sociales, como la Procuraduria General de la Republica, la
Secretaria de la Defensa Nacional, Gobernacién, Energia y el Instituto Nacio-
nal de Estadistica y Geografia.

Como resultado, a ocho meses de haber iniciado el proceso de transforma-
cién en la construccién de indicadores, para el gjercicio fiscal 2008 se regis-
fraron 452 MIR de programas presupuestarios en el portal aplicativo de la
SHCP (PASH), de las cuales 133 correspondieron a programas de desarrollo
social. El presupuesto de los 452 programas con MIR para 2008 representd 42
por ciento del gasto programable del Presupuesto de Egresos de la Federo-
cién de ese ano. Asimismo, el presupuesto de desarrollo social con indicado-
res representd el 100%.
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La Matriz de Indicadores para Resultados

Es una herramienta de planeacién que identifica en forma resumida los objetivos
de un programa; incorpora los indicadores de resultados, servicios y gestion que
miden dichos objetivos; especifica los medios para obtener y verificar la informacion
de los indicadores; e incluye los riesgos y las contingencias que pueden afectar el
desempeno del programa.

Graficamente, la MIR es una tabla de cuatro por cuatro que ordena sus elementos
en filas y columnas de la siguiente forma:

Resumen narrativo Indicadores Medios de verificacion Supuestos

Fin
Propésito
Componentes

Actividades

Las filas presentan informacién acerca de cuatro niveles de objetivos, en donde:

Fin. Es la descripcion de cémo el programa contribuye, en el mediano o largo
plazo, a la solucién de un problema de desarrollo o a la consecucién de objeti-
vos estratégicos de dependencia.
Propdsito. Es el resultado directo a ser logrado en la poblacién objetivo a conse-
cuencia de la utilizacién de los componentes (bienes y servicios) producidos o
enfregados por el programa.

it Componentes. Son los bienes y servicios que produce o entrega el programa
para cumplir con su propdsito.
Actividades. Son las principales tareas o acciones que debe cumplir el progra-
ma para la produccién de cada uno de los componentes.

Las columnas registran la informacion sobre el resumen narrativo o los objetivos,
los indicadores, las fuentes de informacion y los factores externos o supuestos, cuya
ocurrencia es importante para el logro de los objetivos, en donde:

Resumen narrativo. Es la descripcion de los objetivos de cada nivel de la MIR.
ndicadores. Miden logro de los objetivos de cada nivel de la MIR.

¢ Medios de verificacion. Son las fuentes de informacién para el cdlculo y monito-
reo de los indicadores.
Supuestos. Son los factores externos o situaciones ajenas al programa que de-
ben cumplirse para el logro de los objetivos del programa.
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Con esto, por primera vez, el pais fenia informacion sistematizada del disefio de
cada programa, asi como una bateria de indicadores que permitian, en un pla-
zo inmediato, monitorear las principales actividades que ejecuta el operador del
programa para hacer llegar los bienes y servicios a la poblacidn beneficiaria vy,
en el mediano plazo, medir el resultado de brindar éstos a los beneficiarios.

ACCIONES PARA MEJORAR LA CALIDAD

DE LOS INDICADORES

Un factor de suma importancia en la generacion de informacidn es su calidad;
si la informacién que produce un sistema no cuenta con ciertos criterios mini-
mos de calidad, las decisiones que puedan fomarse con dicha informaciéon
carecen del sustento necesario para justificarlas. Con esta vision, el CONEVAL
realizd una revisidn de las MIR que se estaban cargando al sistema presupues-
tario y que, por lo tanto, serian no sélo para monitorear el desempeno de los
programas, sino para dar un seguimiento al uso del presupuesto federal.

Por lo anterior, en 2008 se efectud una primera revisidon de los indicadores de
133 programas sociales en la que se observd la necesidad de;™

+ Definir mejor los indicadores de resultados, principalmente en cuanto a
propdsito, para medir el desempeno del programa y el cambio que, de
manera efectiva, se habia logrado en la poblacién objetivo.

*  Mejorar el planteamiento de los bienes y servicios otorgados por el go-
bierno a través de sus programas federales (componentes).

« Fomentar la vinculacién de la matriz de indicadores con las reglas de
operacidn de los programas.

« Difundir la I6gica interna del programa, es decir, que se conociera el vin-
culo desde las actividades hasta los objetivos y resultados méas amplios,
antfe todo entre los operadores del programa, pero sin dejar de lado a
la ciudadania en general.

+ Promover un mayor compromiso por parte de los funcionarios de alto
nivel en la construcciéon y validacién de la matriz de indicadores.

+ Fortalecer la coordinacién entre el CONEVAL y la SHCP y la SFR y especi-
ficar con mayor detalle la utilidad, los alcances vy las limitaciones de la
matriz de indicadores en el presupuesto basado en resultados.

+  Monitorear de manera adecuada los resultados, los servicios y la gestion,
ya gue casi sesenta por ciento de las MIR presentalban serias deficiencias.

" EI CONEVAL revis6 las MIR de los programas federales (registradas en el PASH durante abril de 2008). Para la
clasificacién de las matrices, se consideraron dos variables principales: el cumplimiento de los elementos
de la matriz de indicadores y la 16gica interna del programa (I6gica horizontal y vertical de la matriz de
indicadores). Ver http://www.coneval.gob.mx/coordinacion/Documents/monitoreo/informes/diagnostico_
mir2008.pdf
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De acuerdo con lo anterior, las principales dreas de oportunidad eran:

+  Mejorar el planteamiento en la I6gica del programa, principalmente en
la identificacion del objetivo para el cual habia sido creado y los bienes
y servicios entregados.

« Mejorar los indicadores de resultados de nivel propdsito de modo que
midieran el desempeno del programa y el cambio que se habia logro-
do en la poblacién objetivo.

ACCIONES DE MEJORA CONTINUA

A partir de lo anterior, el CONEVAL ha llevado a cabo de manera permanente
acciones para mejorar los indicadores de los programas y las acciones so-
ciales; entre ellas se encuentran cursos de capacitacion, asesorias técnicas y
emisidn de documentos de apoyo metodolégico.

Los cursos se imparten, en promedio, a cuarenta servidores publicos y son de
dos tipos: "Metodologia de Marco Légico para construir la MIR" y *Construc-
cién de indicadores de desempefo”. El primero aborda los conceptos de la
MIR y su aplicacién al disefio, monitoreo y evaluacion de programas publicos;
el segundo se enfoca en los conceptos y caracteristicas bdsicas que deben
tener los indicadores, medios de verificacion, metas, técnicas de medicién,
etcétera. En el cuadro 3 se muestra la informacidn sobre los cursos realizados.

Cuadro 3. Cursos-taller dirigidos a dependencias y entidades de la administracion pablica
federal, 2007-2013

Metodologia de Marco Légico » _ -
para construir la MIR Construccion de indicadores de desempefio

2007* 18 1,119
2008 13 349 1 16
2009 5 299 15 547
2010 8 361 4 194
2011 7 249 5 96
2012 4 108 6 100
2013 7 269 1 33
Total 62 2,754 32 986

Total de cursos: 94.Total de asistentes: 3,740

Fuente: CONEVAL, 2013
* Para este afo se consideran fambién los cursos de capacitacion organizados para generar la primera version de las MIR de los programas
presupuestarios en 2008, ejercicio que derivd en 452 MIR
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De acuerdo con el cuadro 3, de 2007 a 2013 el CONEVAL organizé 94 cursos-
taller para las dependencias y entidades de la administracion publica federal,
en los cuales se capacitdé a mds de 3,500 servidores publicos; 62 cursos-taller
se centraron en la MML para construir la MIR y 32, en el tema de indicadores.

En las capacitaciones participaron servidores pUblicos de las siguientes de-
pendencias: SEP Sagarpa, Salud, Economia, Sedesol, Semarnat, Reforma Agra-
ria, hoy SEDATU, STPS, SHCPR Conacyt, IMSS, ISSSTE y enfidades sectorizadas.

Por su parte, las asesorias técnicas son reuniones en las que participan servi-
dores pUblicos de un programa o accién social, personal del CONEVAL y del
ILPES-CEPAL y en las cuales se brinda apoyo acerca de problemdaticas espe-
cificas de la MIR de un programa o accidén social, como pudiera ser la defi-
nicidn del problema a resolver o la construccién de uno de sus indicadores.

A la par de este proceso de capacitaciéon, el CONEVAL ha elaborado guias,
manuales, notas y ofros documentos cuyo propbsito es orientar a los servido-
res pUblicos en temas de monitoreo enfocados al disefo y mejoramiento de
los indicadores de los programas y las acciones de desarrollo social. En el
cuadro 4 se presenta la informacién emitida en dicha materia.

Cuadro 4. Documentos de apoyo metodoldgico emitidos por el CONEVAL

Presenta el proceso de revision de las
caracteristicas minimas de los indicadores 2013
sociales.

Metodologia para la aprobacion de indicadores de
los programas sociales!

Explica en sencillos pasos cémo elaborar la
MIR a la vez que introduce los conceptos de 2013
la MML.

Guia para la elaboracién de la Matriz de
Indicadores para Resultados?

Manual para el disefio y la construccion de

Muestra de manera esquemdtica como

indicadores. Instrumentos principales para el elaborar indicadores y los elementos que se 2013
monitoreo de programas sociales de México® deben considerar para ello.

o . ) Presenta frimestralmente informacion
Boletin informativo de monitoreo* 2013

relevante en materia de monitoreo.

Fuente: CONEVAL, 2013

1'Ver hitp:/Awww.coneval.gob.mx/coordinacion/Paginas/monitoreo/metodologic/maprob.aspx
?Ver http://Awww.coneval.gob.mx/coordinacion/Paginas/monitoreo/metodologio/inicio.aspx
SVer hitp://www.coneval.gob.mx/coordinacion/Paginas/monitoreo/metodologia/inicio.aspx
“\Ver hifp://www.coneval.gob.mx/coordinacion/Paginas/monitorec/oolefin/boletin_dmps.aspx
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APROBACION Y EVALUACION DE INDICADORES

Los demds elementos del sistema de indicadores orientados a mejorar su
calidad son la aprobacién y la evaluacién. La primera se refiere a las co-
racteristicas minimas que debieran tener los indicadores y la segunda, a las
caracteristicas deseables.

En cuanto a la primera, las acciones para llevarla a cabo se iniciaron en 2010
y contindan hasta hoy. La aprobacién de indicadores es el proceso mediante
el cual el CONEVAL determina si los indicadores de resultados, servicios y ges-
tion de los programas sociales cumplen con los criterios minimos necesarios
para medir los objetivos de dichos programas, en un punto definido en el
tiempo.'? El articulo 77 de la LGDS establece que el CONEVAL, anfes de
aprobar los indicadores, los someterd a consideracién de la SHCP y de la
Cdamara de Diputados, por conducto de la Auditoria Superior de la Federo-
cioén, para que emitan las recomendaciones que estimen pertinentes. Los
indicadores que se aprueban corresponden a los de la MIR del programa.

El proceso de aprobaciéon de indicadores tiene tres etapas:

@ Diagrama 5. Etapas de la aprobacion de indicadores

1. Valoracion 2. Valoracion 3. Emision del
integral de especifica de dictamen de
indicadores de los indicadores aprobacion
resultados, de resultados de indicadores
servicios y

gestion
Comentarios de
la Auditoria Superior de

la Federacion y la SHCP

Fuente: CONEVAL, 2013.

1. Valoracién integral de indicadores de resulfados, servicios y gestion

En esta etapa se determina si los indicadores de resultados, servicios y gestion
de un programa cumplen con los criterios minimos de disefio. Estos son rele-
vancia, adecuacioén, claridad y monitoreabilidad.

2 Para conocer mds sobre la aprobacién de indicadores, consultar
http://web.coneval.gob.mx/coordinacion/Paginas/monitoreo/metodologia/maprob.aspx
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Para esto, el CONEVAL utiliza dos instrumentos: la ficha de evaluaciéon de la
MIR, con la cual hace un andlisis de ésta en su conjunto (I6gica causal entre
objetivos) y la ficha de evaluacién integral de indicadores (ficha indicado-
res), disenada para realizar un andlisis de cada indicador de manera indivi-
dual. Ambas fichas estan integradas por reactivos binarios (si/no).'®

Con los resultados de la revision, el CONEVAL infegra un diagnéstico generall
y uno para cada dependencia, gue incluye sugerencias de mejora emitidas
por el mismo consejo. Esta informacién se envia a los programas para su
consideraciéon. '

2.Valoracidon especifica de los indicadores de resultados

En esta etapa se determina si los indicadores de resultados de un progra-
ma cumplen con los criterios minimos de consistencia; éstos son: pertinencia
tematica y factibilidad técnica. Para ello, el CONEVAL organiza la Mesa Téc-
nica de Revision de Indicadores (MTRI) para cada programa, la cual estard
infegrada por servidores pUblicos del CONEVAL, un experto femdatico y, en su
caso, un experto estadistico. Asimismo, se invita a servidores publicos respon-
sables del programa social correspondiente, de la Unidad de Evaluaciéon de
la coordinadora de sector, de la SHCP y de la Auditoria Superior de la Fede-
racidn, asi como a otros involucrados que el CONEVAL considere pertinente.

La MTRI consiste en una discusidn moderada por el CONEVAL en la cual los
participantes hacen una revisidn conjunta de los indicadores. Como resulta-
do, el CONEVAL elabora un informe de revision de indicadores de resultados,
en el que se integra el andlisis de los indicadores, sugerencias para su mejora
y las acciones que el programa se compromete a ejecutar para mejorar los
indicadores. Este informe es enviado al programa junto con el andlisis de
los indicadores realizado por la SHCP y la Auditoria Superior de la Federacion,
como lo sefala el articulo 77 de la LGDS.

3. Emisiéon del dictamen de aprobaciéon de indicadores

Con base en los resultados de las dos etapas anteriores, el CONEVAL formula
una propuesta de dictamen de aprobacién para los indicadores de cada
programa. Existen fres tipos de dictamen:

13 Las fichas de evaluacion forman parte de la metodologia para la aprobacién de indicadores de los progra-
mas sociales y pueden ser consulfadas en http://www.coneval.gob.mx/coordinacion/Documents/monito-
reo/metodologia/Metodolog%C3%ADa%20para%20Aprobaci%C3%B3n%20de%20Indicadores%202014. pdf

4 Con los resultados de esta revision, se elabora el Diagnéstico de las matrices de indicadores para resultados,
el cual incluye la valoracidén mencionada, ademds de un andlisis de la evolucion de las MIR de los progra-
mas que han permanecido vigentes desde 2008. La informacién puede ser consulfada en http://www.
coneval.gob.mx/coordinacion/Paginas/monitoreo/informes/informes.aspx
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+ Aprobacién directa. Los indicadores cumplen con los criterios minimos
necesarios en materia de diseno y consistencia para medir los objeti-
vos del programa de desarrollo social.

«  Aprobacién condicionada. Los indicadores requieren modificaciones
menores para cumplir con los criterios minimos necesarios en materia
de diseno y consistencia para medir los objetivos del programa de de-
sarrollo social.

+ AUNn no cumple con los criterios minimos. Los indicadores requieren
cambios para que puedan medir sus objetivos.

La propuesta de dictamen es presentada ante la Comisidn Ejecutiva del
CONEVAL para su acuerdo y, posteriormente, es enviada a su Comité Directivo
para su aprobacion. El resultado de esta etapa es notificado a los programas.

En lo que se refiere a la evaluacion de indicadores, el CONEVAL se encuentra
disenando esta evaluacion. Para ello, durante 2014 desarrollé diversas ac-
ciones enfocadas a determinar los aspectos de los indicadores que deben
evaluarse y la manera mds éptima de hacerlo.

El CONEVAL elabora el Informe de aprobaciéon de indicadores de los progra-
mas de desarrollo social, que es el documento que se presenta al H. Comité
Directivo; en él se senalan los programas de desarrollo social que se someten
a consideraciéon de la aprobaciéon de sus indicadores y cudles tendrén una
aprobacién directa, condicionada o, en su caso, aln no cumplen los criterios
minimos. Asimismo, se incluyen las principales acciones realizadas por esta
institucién para mejorar el diseno y la construccidn de dichos indicadores. Se
cuenta con cuatro informes: uno correspondiente al gjercicio fiscal 2012, dos
para 2013 y uno para 2014.'5

SEGUIMIENTO DE INDICADORES

El objetivo principal de la implementacion de la MIR ha sido siempre monito-
rear el logro de los objetivos de los programas, especialmente de los objetivos
de resultados, mediante indicadores que proporcionen informacién relevan-
te, oportuna y confiable acerca de dichos logros. En este sentido, el elemento
final del sistema de indicadores, una vez que éstos proporcionan dicha infor-
macidn, es el seguimiento al cumplimiento de sus metas.

5 Los informes de monitoreo de programas sociales estén disponibles en http://www.coneval.gob.mx/coordi-
nacion/Paginas/monitoreo/informes/informes.aspx
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Para ello, el CONEVAL ha desarrollado un proyecto de consulta de informacién
en su pagina de infernet, en la que se presenta para fodos los indicadores
de los programas y las acciones sociales su nombre, definicion, método de
cdlculo, frecuencia de medicién, valor de la linea base, valor de la meta pro-
gramada y alcanzada para los dos Ultimos ejercicios fiscales y el dictamen de
aprobacién con el que cuenta el indicador.

Esta informacién esté disponible para todo pdblico y no requiere la instalaciéon
de aplicaciones informdticas o alguna ofra herramienta para su consulta.
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@ Diagrama 6 Pantalla de la pagina web del CONEVAL para consulta de indicadores de programas sociales

B Matrizidelindicadores;

Dependencia: Economia
. . : . Ver Programas
Unidad Responsable: Economia o

Nombre del programa de Desarrollo Social: Competitividad en Logistica y Centrales de Abasto
Clasificacion Presupuestaria: S 214

Afio: 2012

Datos de identificacion del indicador
Porcentaje de entregas completas y a tiempo que
Nombre del indicador: realizan las empresas usuarias y prestadoras de
servicios logisticos apoyadas por el programa.

Se requiere la eficacia del servicio en la entrega de
productos o servicios que realizan las empresas
apoyadas. Por entrega se entiende: Cumplimiento
en la distribucion de los productos o servicios
coprometidos por una orden de entrega de las
empresas a sus clientes.

(((Entregas completas de las empresas usuarias y
prestadoras de servicios logisticos
apoyadas/Entregas totales de la muestra) +
(Entregas a tiempo de las empresas usuarias y
prestadoras de servicios logisticos
apoyadas/Entregas totales de la muestra))/2)*100

Definicién del Indicador:

Método del calculo:

Dimensién del Indicador: Eficacia
Tipo Indicador para resultados: Estratégico
Tipo de valor de la Meta: Absoluto
Unidad de Medida: Otra
Frecuencia de medicion: Anual

Linea Base
Valor Linea Base: 94.1
Ao de la Linea Base: 2011

META ANUAL META ALCANZADA
2010 89.83 70
2011 89.85 -
2012 94.1 94.1
2012 - -
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CAPITULO 4

Balance de resultados
de la implementacion
de la MIR en México




A seis anos de haber iniciado la implementacion de la MML, este instrumento
ha permeado dentro de la administracion publica federal en distintos rulbros:

+ La MIR y sus indicadores forman parte del Sistema de Evaluacion del
Desempeno. Esta informacién se encuentra consolidada en el PASH, en
el cual se incluye informacidn sobre las lineas bases, metas y logros al-
canzados para cada uno de los indicadores.

+ Los indicadores de la MIR se informan, principalmente, al Congreso de
la Unidbn mediante la Cuenta de la Hacienda PUblica Federal. Cada
programa presupuestario debe senalar la meta alcanzada de cada
uno de sus indicadores incluidos en la MIR.

+ Los MIR, y sobre todo sus indicadores, son un insumo necesario para
las distintas evaluaciones a las que se someten los programas sociales.
Asimismo, este instrumento se utiliza para elaborar el diagndstico de
programas nuevos y debe ser incluido en las reglas de operacion de los
programas sujetos a este documento.

« El andlisis de las MIR forma parte de los elementos que se evallan en las
auditorias de desempeno: los resultados de las politicas publicas se basan,
fundamentalmente, en los indicadores contenidos en la MIR. Para analizar
el cumplimiento de los objetivos, se revisan los indicadores estratégicos, y
para evaluar los procesos, se analizan los indicadores de gestion.

Si bien estos son algunos de los usos de la MIR en el dmbito federal, también este
instrumento es utilizado como un mecanismo de monitoreo; un ejemplo claro le
corresponde a la Sagarpa, dependencia que ha generado las matrices estata-
les para los programas que ejercen recursos federales; esto ha permitido que:

+ Los programas estatales tfengan una alineacién coherente con los pro-
gramas federales. Si bien cada enfidad fiene problemdaticas especifi-
cas, la alineacioéon les permite tener conocimiento sobre su contribucién
al dmbito federal.

+ El monitoreo de los indicadores federales se realiza, mayoritariamen-
te, con base en los indicadores estatales. La alineacion permite a la
Sagarpa contar con un desglose de informacidn de sus programas.
Existe coherencia en su informacién.

+ Enlo operativo, la Sagarpa tiene un mayor control sobre el seguimiento
de sus programas presupuestarios.

GENERACION DE INDICADORES

Gracias a una serie de mejoras implementadas en el periodo 2008-2014, to-
dos los programas cuentan con indicadores enfocados a medir los resultados
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por los cuales fueron creados. Los programas sociales tienen su origen en la
atencidén y solucién de una problemdatica central, ya sea desnutricion infantil,
desercion escolar, productividad, pobreza, entre otras muchas mds. En 2013,
730 programas presupuestarios contaban con un mejor disefo y con una MIR
gue identificaba los principales elementos del disefio del programa, asi como
indicadores de resultados, servicios y gestion para medir su desemperio. Estos
programas representaron mdés de 75 por ciento del gasto programable del Pre-
supuesto de Egresos de la Federacion de ese afo.

Cuadro 5. Evolucion de las MIR de los programas presupuestarios, 2008-2013

) Porcentaje que
= Presupuesto (millones Gasto programable
Ano Total de MIR de pesos) (millones de pesos) representa del gasto
programable
452

2008 798,421.7 1,899,925.0 42.0
2009 514 947,015.8 2,320,352.4 40.8
2010 544 1,020,007.1 2,425,552.7 421
2011 696 1,281,989.6 2,622,527.9 48.9
2012 734 1,393,692.7 2,869,583.0 48.6
2013 730 2,342,390.3 3,060,775.5 76.5

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion del PASH y del Decrefo de Presupuesfo de Egresos de la Federacion para los Ejercicios
Fiscales 2008,2009,2010,2011,2012y 2013
Nota: Las cifras se encuentran redondeadas

El nUmero de MIR registradas se incrementd 61.5 por ciento de 2008 a 2013 y
cada ano el presupuesto aprobado para estos programas representaba un
porcentaje mayor del gasto programable. Sus indicadores fambién aumenta-
ron en 62 por ciento, al pasar de 3,975 indicadores en 2008 a 6,464 en 2013.Los
indicadores de resultados (fin y propdsito) se elevaron en 41 por cienfo y los de
servicios y gestion (componentes y actividades), en 72 por ciento; en prome-
dio, cada programa social conté con 11 indicadores para dar seguimiento a
sus resulfados, bienes, servicios y gestion.
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Cuadro 6. Evolucion de las MIR e indicadores de programas presupuestarios, 2008-2013

Indicadores

Total de MIR Resultados Servicios/gestion

2008 452 560 715 1,422 1,278 3,975
2009 514 553 767 1,598 1,958 4,876
2010 544 558 752 1,415 1,694 4,419
2011 696 751 869 1,660 2,159 5,439
2012 734 869 1,028 2,025 2,788 6,710
2013 730 833 962 1,933 2,736 6,464

Fuente: Eloboracion propia con base en la informacion del PASH.

Los programas y las acciones sociales, asi como sus indicadores se muestran
en el cuadro 7.

Cuadro 7.Evolucién de las MIR e indicadores de los programas y las acciones de desarrollo social, 2008-2013

Indicadores

Promedio
por MIR
2008 265 387 908 900 2,460 14
2009 217 246 399 905 1,118 2,668 12
2010 228 237 366 752 895 2,250 10
201 254 283 354 749 946 2,332 10
2012 270 305 407 840 1,096 2,648 9
2013 258 305 390 805 1,070 2,570 10

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion del PASH
Nota: Se refiere a los programas y las acciones sociales incluidos en el Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social.

El nimero de programas y acciones sociales que cuentan con indicadores
de resultados de manera publica se ha ido incrementando afio con ano, al
pasar de 178 en 2008 a 258 en 2013; de éstos, 170 son programas sociales
y 88 constituyen acciones. En el mismo periodo, el total de sus indicadores
aumenté en sélo 4.5 por ciento. Incluso, es de destacar que el promedio de
indicadores por programa o accién social disminuyd de 14 a 10 para cada
uno, lo que demuestra que la MIR se ha convertido en un instrumento mas
ejecutivo. El presupuesto de los programas y las acciones sociales para todo
el periodo analizado fue de casi 25 por ciento del gasto programable.
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@ Grdfica 1. Proporcion de indicadores de resultados y
gestion programas y acciones sociales 2008-201

B Actividades Propésito B componentes [ Fin

15.7% 15.0% 16.3% 15.2% 15.4% 15.2%
2008 2009 2010 2011 2012 2013

Fuente: Elaboracién propia con base en la informacion del PASH.

En la grafica 1 se muestra que la proporcion de indicadores de resultados,
servicios y gestion respecto al total de indicadores por ano se ha mantenido
mds 0 menos sin cambios. En 2013, el tfotal de indicadores de resultados fue
de 27 por ciento. Vale la pena mencionar que la pretensién no es que los
programas y las acciones tengan mds indicadores de resultados que de ser-
vicios y gestidn, sino que éstos figuren en los programas, ya que, como se se-
nald, hasta antes de 2008 los programas presupuestarios en general fenian
pocos o Nningun indicador de resultfados. Esto ha sido un gran avance para
el pais: todos los programas sociales cuentan hoy en dia con indicadores
de resultados, no sélo de sus productos o gestion, y han sido fundamentales
para el desarrollo de evaluaciones que proporcionan informacién para la
mejora del programa y sus resultados.

Actualmente, se cuenta con indicadores de resultados que miden el logro
de objetivos nacionales como tasa de mortalidad materna, tasa de mortali-
dad por enfermedades diarreicas en los menores de cinco anos, eficiencia
terminal y tasa de variacién del logro académico de la educacion bdsi-
ca, productividad y generacién de empleo, porcentaje de la superficie de
bosques y selvas reforestados, productividad en el campo, entre otros. Por
su parte, los indicadores de servicios y gestidon dan cuenta de los apoyos
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otorgados y las acciones ejecutadas para ello; por ejemplo, porcentaje de
organizaciones de la sociedad civil a las que se les brindd capacitacion,
becas otorgadas, familias beneficiarias, efcétera.

La distribucién de programas y acciones sociales por sector para 2013 se
muestra en la gréfica 2.

@ Grdfica 3. Distribucion de programas y acciones sociales por sector, 2013
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Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion del PASH.

El mayor nimero de programas se encuentran en la SER seguida de la Semarnat,
el ISSSTE, la Sagarpa, Salud, la SHCP y la Sedesol. Por su parte, la dependencia
gue concentra el mayor ndmero de indicadores es la SEP con 681, de los cuales
193 son de resultados. En términos porcentuales, el Conacyt registra el mayor por-
centaje de indicadores de resultados respecto del fotal de sus indicadores: de 96
indicadores, 37 son de resultados, lo que corresponde a cerca de 40 por ciento.
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@ Grdfica 3. Distribucion de indicadores de programas y acciones sociales por sector, 2013
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Fuente: Elaboracién propia con base en la informacion del PASH.

CALIDAD DE LOS INDICADORES

La calidad de los indicadores ha ido mejorando considerablemente; esto se
ha ido verificando con el proceso de aprobacion de indicadores. Como se
menciond, la primera etapa de dicho proceso consiste en un diagnodstico del
diseno del programa y de los indicadores con base en un andlisis de su MIR.
Este se lleva a cabo cada dos afios y el Gltimo corresponde a 2012.1

Como resultado de este andlisis, cada programa y accidn es clasificado en
uno de los siguientes grupos:

+ Diseno destacado. Cuentan con un diseno consistente en la alinea-
cién de sus objetivos y en la construccién de sus indicadores. Su MIR
puede necesitar algunos cambios menores de forma en sus objetivos
o indicadores, pero esto no implica un redisefio en ningdn aspecto
(verde oscuro).

16 El siguiente diagndstico se encuentra en proceso en 2014.
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Disefio adecuado. Programas en proceso de consolidacién para los
cuales es necesario precisar mejor la alineacién de sus objetivos o
adecuar algunos de sus indicadores. Su MIR requiere cambios menores
para fortalecer su I6gica vertical y horizontal (verde claro).

Diseno moderado. Estos programas deben hacer ajustes en el disefo
de sus objetivos de manera que reflejen apropiadamente los logros que
pretenden alcanzar. Respecto a los indicadores, es necesario mejorar
su relevancia para el monitoreo de los objetivos a los que se encuen-
fran asociados (amarillo).

Diseno con oportunidad de mejora. Programas que presentan proble-
mas en la Iégica vertical y que se ven amenazados por la indefiniciéon
de los objetivos en su MIR. Requieren cambios significativos para fortale-
cer la coherencia del diseno (rojo).

En el diagndstico de 2012" se consideraron 218 programas y acciones so-
ciales de las dependencias incluidas en el cuadro 8.

Cuadro 8. Distribucion de las MIR de programas y acciones de desarrollo social, 2012

| oependencia_J __nom.gemr__|

SEP 76
Sedesol 22
SHCP 21
Semarnat 19
ISSSTE 16
Sagarpa 15
Salud 15
Secreiur[o de 1
Economia

IMSS 9
Conacyt 8
SRA 3
STPS 3
Total 218

Fuente: CONEVAL, 2012

7 El diagndstico de 2012 se encuentra disponible en
http://web.coneval.gob.mx/coordinacion/Documents/monitoreo/informes/diagnostico_mir2012.pdf

'8 Para el diagndstico de 2012, ademas de los programas sujetos al proceso de aprobacion de indicadores, se
consideraron también acciones sociales que pueden incorporarse al proceso en un segundo momento.
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Los resultados fueron los siguientes:

@ Diagrama 4. Clasificacion de las MIR de los programas y las acciones de desarrollo social 2012
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El porcentaje de MIR con diseno destacado y adecuado fue de mdés de se-
tenta por ciento, lo que implica que menos programas requieren modifica-
ciones en cuanto al plantfeamiento de sus objetivos y a la construccion de
sus indicadores. El andlisis por dependencia muestra que la SEP, la Sedesol, la
Semarnat y la SHCP concentran el nimero de programas con diseno desta-
cado y Unicamente un programa de la Sedesol, uno de la Secretaria de Eco-
nomia, uno de la STPS y dos de la SEP fueron clasificados como programas
con oportunidades de mejora.

Respecto del disefo de los programas, se encontraron los siguientes hallazgos:

+ 64 por ciento de sus MIR contaban con los componentes necesarios y

suficientes para lograr el propdsito del programa.

63 por ciento de los programas tenian un propdsito Unico que represen-

taba un cambio especifico en las condiciones de vida de la poblacién

objetivo.

+ En 76 por cienfo de los programas se esperaba que el logro del prop6-
sitfo implicara una contribucidn significativa al logro del fin.

En cuanto al andlisis de los indicadores, los principales hallazgos fueron los
siguientes:

« 54 por ciento de los programas tenian los indicadores necesarios y sufi-
cientes para medir adecuadamente el fin.
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64 por ciento de los programas contaban con los indicadores necesac-
rios y suficientes para medir adecuadamente el proposito.

83 por ciento de los programas tenian los indicadores necesarios y sufi-
cientes para monitorear adecuadamente los componentes.

Respecto a los medios de verificacion, se tuvieron avances importantes:
en componentes, 43 por ciento de los programas incorporaron los me-
dios de verificacion suficientes; en el propdsito, 44 por ciento; y en el fin,
46 por ciento.

En la gréfica 5 se muestran los resultados de un andlisis de la evoluciéon de 86
programas sociales que se mantuvieron vigentes de 2008 a 2012,

@ Diagrama 5. Evolucion de los programas sociales de 2008-2012 (86 programas)

Fuente: CONEVAL, 2012.

El porcentaje de programas con MIR con diseno destacado y adecuado au-
mentd de 43 por ciento en 2008 a 86 por ciento en 2012; el porcentaje de
programas con diseno moderado disminuyd de 48 por ciento a 13 por ciento;
por Ultimo, el nUmero de programas con oportunidades de mejora bajdé de 9
a 1 por ciento.

Los resultados son los siguientes:

65 por ciento de los programas (56 MIR) mejoraron la calidad de su MIR
entre 2008 y 2012 (26 alcanzaron un nivel destacado; 27, uno adecuo-
do;y 3, uno moderado).

27 por ciento de los programas (23 MIR) mantuvieron la calidad de su
MIR entre 2008 y 2012 (8 conservaron un nivel destacado; 9, uno ade-
cuado; y 6, uno moderado).
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8 por ciento de los programas (7 MIR) disminuyeron la calidad de su
MIR entre 2008 y 2012 (4 pasaron a un nivel adecuado; 2, a uno mode-
rado; y 1, a un nivel de oportunidad de mejora).

Lo antferior demuestra que entre 2008 y 2012 ha habido mejoras en las MIR
como resultado de las acciones de mejora contfinua implementadas por el
CONEVAL. En cuanto a los avances en los indicadores de los 86 programas
analizados, destacan los siguientes:

El porcentaje de programas con indicadores apropiados para monito-
rear y evaluar adecuadamente el logro del fin pasé de 48 por cientfo en
2008 a 59 por ciento en 2012.

Entre 2008 y 2012, los programas con indicadores para monitorear y
evaluar adecuadamente el logro del propdsito se incrementd de 34 a
65 por ciento.

La proporcién de programas con indicadores apropiados para monito-
rear y evaluar adecuadamente el logro de los componentes pasd de
37 por ciento en 2008 a 83 por ciento en 2012,

Finalmente, el porcentaje de programas con indicadores apropiados
para monitorear y evaluar adecuadamente el logro de las actividades
pasd de 44 por ciento en 2008 a 86 por ciento en 2012.

De manera complementaria, las mejoras en la identificacion de los medios
de verificaciéon han sido mdés modestas. Entre los aspectos mds relevantes se
encuentran:

Los programas que cuentan con medios de verificaciéon claros y pre-
cisos para monitorear de manera apropiada los indicadores de fin
pasaron de 44 por ciento en 2008 a 51 por ciento en la valoracién
de 2012.

Entre 2008 y 2012, aquellos programas que cuentan con medios de
verificacién claros y precisos para monitorear de manera apropiada los
indicadores de propédsito pasaron de 40 a 52 por ciento.

El porcentaje de programas que cuentan con medios de verificacion
claros y precisos para monitorear de manera apropiada los indicadores
de componente se incrementaron de 31 a 49 por ciento.

Finalmente, los programas que cuentan con medios de verificacion clo-
ros y precisos para monitorear de manera apropiada los indicadores de
actividades representaron 44 por ciento en 2012, mientras que en 2008
sumaron 26 por ciento.
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APROBACION DE INDICADORES

De acuerdo con el Programa Anual de Evaluacion 2013, los programas socia-
les sujetos a la aprobaciéon para dicho afo eran 161; sin embargo, a raiz de
modificaciones a los programas en el transcurso del ano por algunas depen-
dencias, la aprobacion se llevé a cabo con base en los que estarian vigentes
en 2014. Conforme a lo anterior, el universo de programas sociales sujetos a
la aprobacidn fue de 150.

De estos programas, 48 fueron resultado de una fusién o separacién de
otfros programas, o bien, su creacion era reciente. Estos fueron omitidos de la
aprobacién de indicadores 2013, ya que nunca antes habian sido parte del
proceso, por lo que se incluirdn desde 2014.

Asi, de los 102 programas restantes, en 2013, 47 contaban con indicadores
aprobados (26 aprobados en 2012 y 21 en 2013), lo que equivale a 46 por
ciento. En la gréfica 6 se muestra la distribucidon de los programas aprobados
segun la dependencia y el tipo de aprobacion.

@ Grdfica 6. Programas de desarrollo social por tipo de aprobacion
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Fuente: CONEVAL, 2013.
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Las dependencias con mayor nimero de programas sujetos a la aprobacion
de sus indicadores en 2013 eran: Semarnat, SER Sagarpa, SEDATU y Sedesol.
De éstas, la Sedesol es la que tuvo un porcentaje mayor de sus programas
con indicadores aprobados, con $6.3 por ciento, seguida de la SEDATU (33.3),
la SEP (23.8), la Semarnat (20 por ciento) y Sagarpa (5.3 por ciento).

Asimismo, del tfotal de programas con indicadores aprobados, 40 por ciento
tuvieron una aprobacion directa; las dependencias que concentraron mayor
ndmero de programas con esta aprobaciéon fueron la SEDATU y la Sedesol. Es
necesario mencionar que en 2012 se aprobaron los indicadores de 35 pro-
gramas, de los cuales, en 2013, se canceld la aprobacién de nueve por ser de
los programas separados o fusionados para el ejercicio fiscal 2014.

Los programas sociales cuyos indicadores se clasifican como "adn no cum-
ple con los criterios minimos" tuvieron que realizar ajustes. Omitiendo de este
andlisis los programas que adn no cumplen con los criterios minimos por ser
NnuUevos, es preciso senalar que ya todos pasaron las primeras dos etapas del
proceso de aprobacion; sin embargo, tienen diferentes niveles de avances
porque, entre otfras razones, su diseno es complejo, o bien, porque la integro-
cién de las posibles modificaciones demanda un mayor andlisis de planea-
cioén y estimacidon de las propuestas de modificacion.

Con base en los resultados del diagndstico de 2012, se identifica el tipo de
ajuste por indicador segln la clasificaciéon obtenida. Los programas con un
diseno destacado o adecuado requieren ajustes complementarios a sus indi-
cadores; los programas que necesitan ajustes infermedios son aguellos que
cuentan con un diseno moderado. Finalmente, los programas que requieren
ajustes sustanciales son los clasificados con oportunidad de mejora.

La grafica 7 presenta la distribuciéon de los programas de acuerdo con los

tipos de ajustes que requieren para que sean propuestos a aprobacién del
Comité Directivo del CONEVAL.
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@ Diagrama 7.Tipos de ajustes en programas sin aprobacion de indicadores 2013
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Fuente: CONEVAL, 2012.

Con base en la gréfica 7, solamente cinco programas sociales (ocho por
cienfo respecto de los 60 aln no cumplen con los criterios minimos 2013)
requerian hacer ajustes complementarios a sus indicadores. Poco mds de
la mitad de los programas (55 por ciento) necesitaban ajustes interme-
dios (modificaciones en sus objetivos que se fraducirian en ajustes en sus
indicadores) y 22 programas (37 por ciento) se ubicaban en el grupo de
ajustes sustanciales, lo cual refiere que debian mejorar de modo significa-
fivo el planteamiento de sus objetivos para establecer, en su caso, nuevos
indicadores; o bien, replantear los actuales.

USO DE LA INFORMACION DE LA MIR

Para el CONEVAL, el resultado mds relevante es el uso de la informaciéon pro-
veniente de los indicadores que realizan los tomadores de decisidon, aspecto
que, en cierfo grado, estd vinculado a la calidad de los indicadores, ademdas
de la contribuciéon que puede tener esta informacién a la mejora de la politi-
ca de desarrollo social y a la transparencia en el pais.

A nivel micro, la construccion de la MIR ha permitido a los programas pre-
supuestarios conocer y, en su caso, mejorar la ldgica interna del programa,
es decir, alinear las actividades de gestidon con los objetivos. Con este instru-
mento, los programas han podido identificar que los objetivos no alcanzados
tienen como causa en ocasiones un mal diseno, una falta de precisiéon en los
resultados esperados o una mala medicién de sus resultados.

A nivel macro, generar una MIR para cada programa ha permitido realizar
un ejercicio de alineacién con los objetivos sectoriales y nacionales de tal
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manera que ahora existe claridad de los programas que contribuyen a un
objetivo nacional especifico. Asimismo, al tener indicadores de resultados los
programas pueden reconocer en el mediano plazo en cudnfo contribuyen
al logro de los objetivos de las dependencias, de su sector y de los grandes
objetivos nacionales. Esto fortalece la planeacién de cada programa y la na-
cional al aterrizar sus ejes y sus estrategias mediante la gestion y la operaciéon
de instrumentos especificos.

Por ofra parte, la informacién arrojada por los indicadores de la MIR es usada
de modo permanente por la SHCP mediante el Sistema de Evaluaciéon del
Desempeno para generar, a su vez, informacion al Congreso de la Unién sobre
el desempeno de los programas en el alcance de sus metas y sus objetivos; esto
constituye un uso eficiente de la informacién, ya que proporciona herramien-
tas confiables para la foma de decisiones en materia de politica publica.

Por dltimo, la MIR también ha generado aspectos positivos en diferentes sec-
tores. La Sagarpa actualmente dispone de un sistema de monitoreo integral
basado en un ejercicio de alineacién que involucrd la participaciéon de las
entidades federativas para adecuar las MIR de los programas federales a
nivel estatal conforme a las particularidades de los programas en cada en-
fidad federativa. De esta forma, se cuenta con MIR estatales alineadas a los
objetivos nacionales identificados en las MIR federales y con indicadores
para monitorear el desempeno del programa en este nivel.

ANALISIS DE LOS COSTOS DE LA IMPLEMENTACION

DE LA MIR EN MEXICO

En este punto, vale la pena hacer un andlisis de los costos en los que ha
incurrido el CONEVAL en las actividades efectuadas para el diseno y la im-
plementacién del sistema de indicadores. Para ello, se consideran tres rubros
generales:

+ Servicios personales

+  Convenios infernacionales
«  Contratacién de proyectos
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Cuadro 9. Costos estimados de la implementacion de la MIR en México (pesos corrientes)

~ L Convenios Contratacion
Ano Servicios personales ) i Total
internacionales de proyectos

2007 1,275,187.26 1,771,835.05 3,047,022.31
2008 1,047,813.66 1,350,000.00 - 2,397,813.66
2009 1,164,409.98 4,169,681.43 - 5,334,091.41
2010 931,217.34 - 375,841.50 1,307,058.84
2011 1,269,346.07 1,887,500.00 - 3,156,846.07
2012 1,752,655.26 1,925,640.00 - 3,678,295.26
2013 1,752,655.26 3,000,000.00 299,950.00 5,062,605.26
Total 9,193,284.83 14,104,656.48 675,791.50 23,973,732.81

Fuente: CONEVAL, 2013

El cuadro 9 muestra que en el periodo de 2007 a 2012, el CONEVAL ha desti-
nado cerca de 24 millones de pesos a actividades encaminadas a la integra-
cién de un sistema de indicadores de programas y acciones sociales a nivel
federal. Esto habla de un costo promedio anual de 3'424,819 pesos.

El monto de los servicios profesionales considera las percepciones brutas de
cuatro servidores publicos de la Direccidon General Adjunta del CONEVAL cu-
yas funciones estén enfocadas al sistema de indicadores. Los costos de los
convenios internacionales ejecutados consideran las asesorias, incluyendo
las MTRI 'y cursos de capacitacion impartidos en este periodo. Finalmente, los
proyectos contratados se refieren a investigaciones a cargo de expertos exter-
nos sobre diversas etapas del proceso de implementacion del citado sistema.

Lo anterior muestra que el CONEVAL, con montos financieros relativamente

bajos, ha obtfenido resultados directos en la integracion del sistema de indi-
cadores de los programas y las acciones sociales.
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Conclusiones
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El impulso al monitoreo y la planeacién en México ha fortalecido las dreas
de evaluacidon de las dependencias federales. Tradicionalmente, las Greas de
evaluacién y planeacién de las instituciones pdblicas se habian enfocado
a la generaciéon de indicadores presupuestarios. Hoy, existe un avance en la
cultura de monitoreo y evaluacién orientado a resultados, puesto que estas
herramientas son vistas como factores clave de la politica publica al propor-
cionar informacidén para decidir acerca de la continuacién, modificaciéon o
conclusién de una politica o un programa en especifico.

En el caso mexicano, un aspecto que ha fortalecido la contfinuidad de las
acciones de monitoreo y evaluaciéon ha sido su institucionalizacién mediante
distintos elementos normativos y la participaciéon de actores clave. Para la
generacién de indicadores de resultados, el CONEVAL buscd diversas alian-
zas: por un lado, con la SHCP y la SFR que comparten la tarea de establecer
y dar seguimiento a los indicadores, lo que garantiza el uso de los mismos
indicadores para objetivos de presupuesto y que, ademds, estén alineados a
las reglas de operacidn de los programas. Por otro, el CONEVAL ha mantenido
una estrecha colaboracién con las unidades de evaluaciéon de las coordina-
doras de sector y con los servidores publicos responsables de la operacion
de los programas, lo cual ha permitido generar empatias y avanzar de mane-
ra coordinada tanto en monitoreo como en evaluacion.

En cuanto a la normativa, sumado a los elementos de monitoreo y evaluo-
cién que establece la LGDS, desde 2008 la SHCP solicitd que los programas
presupuestarios presentaran su MIR en el proceso presupuestario, y ha usado
los indicadores de ésta para reportar los avances de los programas al Con-
greso de la Unidn en informes frimestrales y en la Cuenta de la Hacienda PU-
blica Federal. Esto ha suscitado un interés evidente de todas las instituciones
de tener mejores elementos de planeacidén e indicadores.

A manera de resumen, los resulfados del proceso de implementaciéon de la
MIR son los siguientes.

+ Los programas y las acciones sociales cuentan con indicadores para
medir los resultados logrados en la solucidn de las problemdaticas
para las cuales fueron creados.

« Los servidores pUblicos poseen mayores capacidades técnicas para
monitorear y evaluar sus resultados, ademdas de mds empatia hacia es-
fos temas.

+ El Ejecutivo Federal dispone de mayor informacién acerca de la contri-
bucién de los programas y las acciones sociales al cumplimiento de los
objetivos de la planeacién nacional.
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+ Los programas y las acciones sociales cuentan con mejores instru-
mentos para su disefo, implementaciéon y evaluacion. Los programas
y las acciones creados a partir de 2008 nacieron con una MIR y con
indicadores.

« Elque los indicadores estén directamente vinculados a la Iégica causal
del programa expresada en la MIR, permite dar elementos a los actores
del proceso de politica pdblica para fomar decisiones sustentadas.

+ Lainformacién de las MIR es usada por distintos actores para dar segui-
miento a los objetivos de los programas.

+ Evaluadores externos cuentan con herramientas de andlisis homo-
géneas y mejor definidas. El proceso de mejora en el monitoreo tiene
externalidades positivas en el proceso de evaluacién, al ser comple-
mentarios. Se espera que los elementos para la evaluacién contribu-
yan a un andlisis méas profundo de la operacion del programa y con
recomendaciones mejor sustentadas.

CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL
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Si bien se han logrado avances sobresalientes, la implementacion del sistema
de indicadores de programas y acciones sociales en México no ha conclui-
do; como se vio a lo largo del documento, persisten retos que es necesario
seguir trabajando. En este sentido, durante 2014 el CONEVAL llevé a cabo
distintas acciones enfocadas a los siguientes temas:

+ Mejorar la calidad de los indicadores que adn no cuentan con un dic-
tamen favorable de aprobaciéon. El CONEVAL continuard las acciones
de capacitacién, asesoria y apoyo a los servidores publicos para que
éstos puedan hacer los ajustes necesarios a fin de que sus indicado-
res cumplan con los criterios minimos de calidad. Al respecto, se debe
mencionar que la aprobaciéon de los indicadores de un programa s
una labor conjunta del CONEVAL y del programa, es decir, llevar a cabo
las modificaciones requeridas a los indicadores es responsabilidad Gni-
ca del programa.

+ Integrar al proceso de aprobacion de indicadores las acciones socio-
les. Actualmente, la aprobaciéon estd dirigida a programas sociales, por
lo que se iniciardn los trabajos para incluir también las acciones.

+ Mejorar la calidad de las fuentes de informacién usadas para estimar
los indicadores, en especial los registros administrativos. Gran parte de
la informacién usada para estimar los indicadores no se encuentra sis-
tematizada, o bien, la recoleccién de la informacién no se hace de
manera estructurada, lo cual limita su confiabilidad. Esto dificulta que
los indicadores puedan tener una verificaciéon independiente.

+ Mejorar la definicién de las metas de los indicadores. Existe un drea de
oportunidad en la definicidén de las metas; en la actualidad, los criterios
usados para establecerlas son heterogéneos y no existe una metodolo-
gia propiamente dicha para ello.

« Consolidar el uso de la informacién proporcionada por los indicadores.
Es necesario explotar mds el uso de indicadores; si bien actualmente
son utilizados como una herramienta de monitoreo y de seguimiento
presupuestario, es conveniente consolidar su uso al interior de las de-
pendencias y entidades en la foma de decisiones.

+ Implementar de manera homogénea la evaluacidn de los indicado-
res, la cual deberd permitir que los indicadores no sélo cumplan con
criterios minimos establecidos, sino que sean los éptimos para el se-
guimiento de los objetivos de los programas y las acciones sociales.

EXPERIENCIA DE MEXICO EN LA IMPLEMENTACION DE LA MATRIZ DE INDICADORES PARA RESULTADOS




