DIAGNOSTICO

DE MONITOREO DE PROGRAMAS
Y POLITICAS SOCIALES 2016:

HACIA UN SEGUIMIENTO
CON ENFOQUE DE RESULTADOS

CONEVAL




DIAGNOSTICO

DE MONITOREO DE PROGRAMAS
Y POLITICAS SOCIALES 2016:

HACIA UN SEGUIMIENTO
CON ENFOQUE DE RESULTADOS

CO/EVaL




Diagnéstico de monitoreo de programas y politicas sociales 2016:
Hacia un seguimiento con enfoque de resultados

Primera edicién: alboril, 2017

Consejo Nacional de Evaluacidn de la Politica de Desarrollo Social
Boulevar Adolfo Lopez Mateos 160

Colonia San Angel Inn

CP 01060

Delegacion Alvaro Obregén

Ciudad de México

Impreso y hecho en México
Citacién sugerida: Consejo Nacional de Evaluacidn de la Politica de Desarrollo

Social. Diagndstico de monitoreo de programas y politicas sociales 2016: Hacia
un seguimiento con enfoque de resultados. Ciudad de México: CONEVAL, 2017.



CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA
DE DESARROLLO SOCIAL

INTEGRANTES DE LA COMISION EJECUTIVA *

Maria del Rosario Cardenas Elizalde
Universidad Auténoma Metropolitana

Fernando Alberto Cortés Caceres
El Colegio de México

Agustin Escobar Latapi
Centro de Investigaciones y Estudios
Superiores en Antropologia Social-Occidente

Salomén Nahmad Sittén
Centro de Investigaciones y Estudios
Superiores en Antropologia Social-Pacifico-Sur

John Scott Andretta
Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas

Graciela Maria Teruel Belismelis
Universidad lberoamericana

SECRETARIA EJECUTIVA

Gonzalo Herndndez Licona
Secretario Ejecutivo

Edgar A. Martinez Mendoza
Director General Adjunto de Coordinaciéon

Ricardo C. Aparicio Jiménez
Director General Adjunto de Andlisis de la Pobreza

Thania P.de la Garza Navarrete
Directora General Adjunta de Evaluacion

Daniel Gutiérrez Cruz
Director General Adjunto de Administracion

* Véase: http://www.coneval.org.mx/quienessomos/InvestigadoresAcademicos/Paginas/

Investigadores-academicos.aspx



A=A

EQUIPO TECNICO:

Edgar A. Martinez Mendoza

José Manuel Del Muro Guerrero
Elizabeth Alejandra Martinez Gonzdlez
Ana Karen Munoz Gonzdlez

Naghielli Angélica Alvarez Chombo



Contenido

ANTECEDENTES 4

PRIMERA SECCION:
Sistema de Monitoreo de los Programas y las Acciones
de Desarrollo Social 12

INTRODUCCION

CAPITULO 1.
SISTEMA DE MONITOREO DE LOS PROGRAMAS SOCIALES 12

CAPiTULQ 2.
EVOLUCION DE LOS OBJETIVOS E INDICADORES
DE LOS PROGRAMAS Y LAS ACCIONES DE DESARROLLO SOCIAL 16

CAPITULO 3.
RELEVANCIA DEL ENFOQUE DE RESULTADOS
EN EL SISTEMA DE MONITOREO 16

CAFjiTULO 4,
ANALISIS CUANTITATIVO DE LOS INDICADORES
DE PROGRAMAS SOCIALES 53

CAPITULO 5.
PERMANENCIA EN EL TIEMPO DE LOS INDICADORES
DE LOS PROGRAMAS SOCIALES 69

CAPITULO 6.
USO DE LOS INDICADORES DE LOS PROGRAMAS SOCIALES 96

SEGUNDA SECCION:
Sistema de Monitoreo de las Politicas Sociales 110

INTRODUCCION

CAPITULO 1.
ANALISIS CUANTITATIVO Y DE SEGUIMIENTO DE LOS INDICADORES 110

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 111

CONCLUSIONES GENERALES 129






Antecedentes

Imaginemos un pequeno poblado de apenas 500 habitantes, con caracteris-
ticas diferentes entre si, y clasificados por grupos de edad, sexo y condiciones
socioecondmicas, cada uno con necesidades distintas: los adultos mayores
requieren servicios de salud especializados y un sistema de pensiones que
garantice su calidad de vida. Los nifos de familias con escasos recursos de-
ben ser provistos con vacunas, apoyo alimentario y vigilancia médica en sus
primeros anos de vida. Los jévenes que han concluido sus estudios de educao-
cién bdsica no pueden continuar su educacién media y superior porque No
disponen de los recursos econdmicos para ello, de modo que un programa
de becas podria ayudarlos a seguir su formacién profesional. Finalmente, una
gran proporcidn de los adultos en edad laborable no tienen acceso a cursos
de capacitaciéon para el frabajo que les permitan obtener un mejor empleo y
ofra proporcién no cuenta con seguridad social.

Ante ello, los habitantes del poblado deciden organizarse y formar un grupo
de representantes que se encargard de realizar acciones que subsanen es-
tos problemas. Como resultado, se crean programas publicos para atender
las distintas necesidades sociales: salud, educacidn, vivienda, acceso a in-
fraestructura, entre otros. Dichos programas se vinculan a los objetivos de un
plan superior que define los principales objetivos para lograr el bienestar de
la poblacién.

En virtud de que estos programas operan con recursos aportados por toda
la poblacidn, es de suma importancia que se conozcan los resultados que
se est@n obteniendo; ante ello, los representantes del poblado se preguntan
¢,cObmo se puede conocer la evoluciéon de los resultados alcanzados a fravés
de los programas? Uno de los representantes propone medirlos con indico-
dores, pues son herramientas que permiten cuantificar el cumplimiento de
objetivos, identificar qué se estd haciendo mal con la finalidad de mejorarlo,
asi como analizar la evolucién en el fiempo de los programas en operacion.
Los indicadores constituyen una bateria de mediciones con informacién va-
liosa que le ayuda a los tomadores de decisiones ejecutar las acciones indis-
pensables para mejorar los programas que atienden las necesidades de la
poblacién vy, con ello, construir un sistema de monitoreo que facilite a la pobla-
cion dar seguimiento a los resultados y las acciones principales.

Con la implementaciéon del sistema de monitoreo, los representantes del po-
blado cuentan con informacién de calidad sostenible en diferentes momen-
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fos. Los indicadores que intfegran el sistema aportan informacién relevante
sobre los resultados obtenidos y, con ello, se fomenta su uso para tomar deci-
siones en los siguientes aspectos de los programas:

» Planeacion: los representantes de cada programa podrdn hacer modi-
ficaciones en la planeaciéon de este; por ejemplo, incorporar una nueva
actividad para que el programa funcione correctamente, o bien, realizar
ajustes en la lista de beneficiarios o en los tiempos de entrega de los
bienes y servicios.

» Presupuesto: los resultados obtenidos pueden servir de referente en la
asignacion de los recursos. Si estos se asignan a partir de los resultados,
su distribucion se llevard a cabo de manera eficiente.

» Evaluacion y monitoreo: la informacion de los indicadores es Util para
dar seguimiento a los resultados de los programas y, ademds, abre la
posibilidad de revisar el disefio, los procesos, los resultados y el impacto
que cada programa estd teniendo en cierta poblacion.

« Transparencia y rendicién de cuentas: puesto que los indicadores monito-
rean los resultados a partir de la ejecucion de recursos, la informacion del
sistema de monitoreo puede emplearse como base para la tfransparencia
y rendicién de cuentas, ya que permite verificar qué se ha logrado con los
recursos empleados y si estos han sido administrados de manera correcta.

Los problemas de este poblado con tan solo quinientos habitantes se presen-
tan también en México; de acuerdo con la Encuesta Intercensal 2015 del Insti-
tuto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), en 2016, el pais contaba con
una poblacién de 119,530,453 habitantes,” con caracteristicas y necesidades
heterogéneas.

Actualmente, el gobierno federal opera 655 programas publicos con recursos
aprobados, de los cuales 152 son considerados programas y acciones de
desarrollo social (PADS); estos programas contaron, con un presupuesto de
953,348 millones de pesos (equivalente a 23 por ciento del gasto total aprobao-
do en 2016),2 que buscaban impulsar el bienestar de las familias mexicanas.

Cada uno de estos programas publicos se debe alinear con los objetivos del
Plan Nacional de Desarrollo, que cuenta, a su vez, con cinco grandes objeti-
vOs, y con los programas que de él se derivan; entre estos se encuentran 81

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

2 Este porcentaje se obtiene a partir del Gasto Programalble 2016, cuyo monto equivale a 4,139,957.46
millones de pesos. La base del Presupuesto de Egresos de la Federacion 2016 estd disponible en
el sitio de Transparencia Presupuestaria: http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/
Datos_Abiertos
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especiales, regionales e institucionales, 17 sectoriales y 3 fransversales. Lo an-
terior ofrece un panorama amplio de posibilidades de monitoreo.

Figura 1. Vinculacion de los programas derivados del Plan Nacional Desarrollo 2013-2018

_______ Plan Nacional de Desarrollo
“.. 2013 -2018

Programas especiales,
regionales e institucionales

Programas sectoriales (17)

(81

4\‘/‘

Programas presupuestarios de la
Administracion Pablica Federal (499)**

Transversales (3)

Programas y Acciones de Desarrollo Social
(152)*

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con informacion de la Guia fécnica para la elaboracion de los programas derivados del
Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018.México: SHCP, 201 3; Presupuesto de Egresos de la Federacion 2016; Listado de pro-
gramas y acciones federales con reglas de operacion, ofros subsidios, prestacion de servicios pablicos y provision de bienes
pablicos (modalidad S, U, E y B), con presupuesto original 2016.

*El Listado del CONEVAL coordina 152 programas; de estfos, el 5072 Prospera Programa de Inclusion Social considera la
suma de las fres dependencias con las que opera (Secrefaria de Desarrallo Social, Secretaria de Salud y Secrefaria de
Educacion Pablica); también el SO71 Programa de Empleo Temporal foma en cuenta sus fres dependencias (Secretaria
de Desarrollo Sacial, Secretaria de Medio Ambiente y Desarrollo Territorial y Secrefaria de Comunicaciones y Transportes).
**En el presupuesto aprobado en 2016 se incluyeron 655 programas con recursos aprobados; considerando que 1os
programas S072 Prospera Programa de Inclusion Social y SO71 Programa de Empleo Temporal se presentan en fres
dependencias, se han restado de manera individual para obfener el ndmero de programas en la administracion pablica
federal.

En México, la institucionalizacién del monitoreo de programas sociales ha sen-
tado las bases para la construccién de un sistema de indicadores que provee
de un conjunto de mediciones que aportan informacién relevante sobre el
desempefno de uno o algunos programas.

Diagnéstico de monitoreo de programas y politicas sociales 2016:
hacia un seguimiento con enfoque de resultados



Sin embargo, ¢por qué es importante contar con indicadores que midan el
desempeno de los programas publicos? Los indicadores son herramientas
que permiten analizar y verificar la evolucion de los programas, su operacion
y el cumplimiento del cambio que estos pretenden propiciar en la poblacion.

Retomando el ejemplo anterior: en el pequeno poblado se instaurd un pro-
grama cuyo objetivo es lograr que los jovenes de quince a dieciocho afos
gue han concluido sus estudios de educacidn bdésica ingresen al nivel supe-
rior y permanezcan hasta finalizar su preparaciéon profesional; para ello, este
programa les oforga una beca para su manutencidn; en el primer ano, por
un monto de 700 pesos; si el joven obtiene un promedio de 8.5 y no reprueba
ninguna asignatura es posible que siga recibiendo la beca en el siguiente
periodo escolar, pero con un incremento de diez por ciento de su valor; asi, el
segundo ano recibiria 770 pesos. El proceso continda hasta que los jovenes
ferminen sus estudios de educacidén superior y mientras cumplan los férminos
planteados por el programa.

Los responsables del Programa de Becas de Manutencién, creado para apo-
yar a los jévenes entre quince y dieciocho anos que han concluido la educao-
cién bdsica para confinuar sus estudios de nivel superior, disenaron indicado-
res para mostrar los resultados de este; como referencia se puede encontrar
la medicidn de la permanencia escolar, la eficiencia terminal de los jévenes
que reciben el apoyo y la desercién escolar.

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

Tasa de permanencia escolar Tasa de eficiencia terminal Tasa de desercion escolar
de los estudiantes de nivel superior de los estudiantes de nivel superior a nivel superior

que cuentan con que cuentan con
la Beca de Manutencion la Beca de Manutencion

* Método de Cdlculo: (Ndmero de * Método de Cdlculo: (Ndmero de * Método de Cdlculo: [1-(Matricula
estudiantes con beca de ma- estudiantes con beca de manu- de estudiantes en el periodo t -
nufencién que cursan estudios tencion que que concluyeron Matricula de estudiantes de nuevo
superiores en el periodo t / NG- estudios superiores en el periodo t ingreso en el periodo t + Matricula
mero de estudiantes con beca de / NUmero de estudiantes con beca de esfudiantes del periodo -1
manutencion que ingresaron en el de manutfencion que ingresaron / Matricula de estudiantes del
periodo 1-2 - Nimero de estudian- en el periodo -2 - Nimero de periodo t-1)]*100
tes de primer ingreso con beca de estudiantes de primer ingreso con + Frecuencia de medicion: Anual
manutencion)*100 beca de manutencion)*100 * Sentido: Descedente

Frecuencia de medicién: Anual Linea base: 35%
Sentido: Ascendente Meta 2016:15%

* Frecuencia de medicion: Anual
« Sentido: Ascendente

* Linea base: 15% * Linea base: 19% + Fuentes de informacién: Sistema
Meta 2016: 35% Meta 2016:25% para el registro y seguimiento de
« Fuentes de informacion: Sistema + Fuentes de informacién: Sistema los beneficiarios del programa,
para el registro y seguimiento de para el registro y seguimiento de coordinado por la Direccion de
los beneficiarios del programa, los beneficiarios del programa, Andlisis Social
coordinado por la Direccion de coordinado por la Direccion de
Andlisis Social Andlisis Social
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Estos indicadores proporcionan informaciéon relevante sobre el objetivo del
programa; a través de ellos es posible analizar y evaluar codmo la poblacidn
de jévenes que han recibido la beca de manutencién han mejorado sus con-
diciones; esto se refleja en el incremento de la tasa de permanencia escolar
y. con ello, la probabilidad de aumentar la tasa de eficiencia terminal, lo cual
puede influir en la disminucién de la tasa de desercidn escolar a nivel superior.
En conclusién, este programa se orienta al logro de resultados y sus indicado-
res miden de manera relevante su objetivo.

Oftros programas creados para atender las necesidades del poblado también
han disenado sus propios indicadores para medir resultados. En virtud de que
la informacién que se obtiene es relevante y es recopilada periddicamente
por los responsables de cada programa, estos cuentan con los elementos in-
dispensables para identificar mejoras en el proceso de entrega de sus bienes
y servicios, o bien, realizar ajustes sobre su cobertura. Por su parte, los toma-
dores de decisidn que representan a los habitantes se encuentran en condi-
ciones para evaluar si los programas estdn cumpliendo con su objetivo y, a
partir de ello, decidir cémo distribuir el presupuesto con base en resultados vy,
asi, hacer uso eficiente de los recursos publicos. En conjunto, el diseno de indi-
cadores relevantes, su recopilacion periddica y su uso en diferentes procesos
delinean el sistema de monitoreo de los programas del poblado.

De la misma forma que los indicadores del caso hipotético del Programa de
Becas de Manutencién contribuyen en la formacién de un sistema de moni-
toreo, México estd en vias de construir un sistema de monitoreo para los pro-
gramas y las politicas sociales que constituyen la estructura de la planeacion
nacional.

Desde 2008, con la instauracién del presupuesto basado en resultados vy el
Sistema de Evaluacion del Desempeno, el gobierno federal se ha propuesto
monitorear y evaluar los programas publicos por medio de indicadores.

Actualmente, el Plan Nacional de Desarrollo posee 14 indicadores para evo-
luar el cumplimiento de los objetivos nacionales; existen 276 indicadores
correspondientes a los programas especiales, institucionales, sectoriales y
fransversales vinculados con el desarrollo social, mientras que los 152 PADS
coordinados por el CONEVAL cuenta con 279 indicadores que tienen que ver
con la planeacién nacional; 271, con la medicién de sus resultados; 714, con
la entrega de bienes y servicios; y 930, con la medicion de la gestion de los
programas.

Diagnéstico de monitoreo de programas y politicas sociales 2016:
hacia un seguimiento con enfoque de resultados

11



12

Figura 3. Indicadores de los programas derivados del Plan Nacional Desarrollo vinculados
al desarrollo social, 2013-2018

) Indicadores del Plan Nacional de
RO \ Desarrollo 2013 -2018 (14)

Indicadores de los programas

; ) [elalnle Indicadores de los programas
especiales, regionales e institucionales

secforiales (118)
(124)

Indicadores de planeacién nacional (279)*
Indicadores de resultados (271)

Indicadores de los Programas
Transversales (34)

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; Guia fécnica para la
elaboracion de los programas derivados del Plan Nacional de Desarrollo 2015-2018, México, SHCP, 2013, Porfal aplicafivo
de la Secretaria de Hacienda (PASH).

* El ndmero de indicadores de planeacion nacional (279 indicadores) dentro de los PADS es de 165 indicadores co-
rrespondientes a los diferentes programas sectoriales que esfos seleccionan para completar su alineacion con el Plan
Nacional de Desarrollo, y 114 indicadores disenados por los programas sociales que incluyen el nivel de fin de su Matriz
de Indicadores para Resultados.

Como resultado de la valoraciéon periddica de los indicadores de los PADS: y
de la recopilacién de las experiencias internacionales y nacionales en temas
de monitoreo, el CONEVAL se ha planteado dar un paso adelante y evolucio-
nar de la formacién de un sistema de indicadores a uno de monitoreo. Por
definiciéon, el monitoreo es un proceso continuo y permanente de recopilacion
de informacidn y andlisis sobre el desempeno de los programas a fravés de
indicadores; la ventaja del monitoreo radica en la oportunidad de identificar
y corregir problemas en el desempeno de los programas.

3 EI CONEVAL realiza diferentes procesos de revision sobre la calidad en la construccién de la Matriz
de Indicadores para Resultados (MIR), asi como sus indicadores; entre estos procesos se encuen-
tra la valoracion MIR, la aprobacién de indicadores y la valoracién de enfoque de resultados.
En la siguiente liga se pueden consultar los informes correspondientes a 2016 y anos anteriores.
http://www.coneval.org.mx/coordinacion/Paginas/monitoreo/informes/informes.aspx.
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En 2015, el CONEVAL publicé el Diagndstico de monitoreo de los programas y
acciones de desarrollo social 2015: andilisis sobre la calidad y sostenibilidad
de los indicadores,* en el cual se delimitaron las bases tebricas para la cons-
trucciéon del actual Sistema de Monitoreo de Programas y Politicas Sociales y
se analizaron sus principales caracteristicas con la finalidad de conocer su
estado presente; como resultado, se definieron los retos para el fortalecimiento
del sistema de monitoreo y las recomendaciones para ello.

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

Retomar la sensibilizacion sobre la importancia de contar con Enfoque de Resultados
anivel de los tomadores de decisiones

Fomentar el seguimiento y recopilcacion de informacion de los indicadores
por periodos amplios

Impulsar que los programas publiquen y difundan las series histéricas
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 informacion de indicadores y metas en el marco de la asignacién presupuestal

Fuente: CONEVAL. Diagnostico de monitoreo de los programas y acciones de desarrollo social: andlisis sobre la calidad y
sostenibilidad de los indicadores. México, DF, 2015.

4 El diagndstico esté disponible en http://www.coneval.org.mx/coordinacion/Documents/monito-
reo/informes/Diagnostico_de_monitoreo_de_programas_2015.pdf
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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 Diag-
nostico de Monitoreo 2015, el CONEVAL se ha encaminado a la creacién de un
sistema de monitoreo integral que permita sistematizar la informacién del desem-
peno de los programas y objetivos plasmados en el Plan Nacional de Desarrollo
2013-2018, asi como de los programas que a partir de él fueron creados y que
permean el dmbito de desarrollo social.

El Sistema de Monitoreo de Programas y Politicas Sociales no debe ser interpre-
tado como un ente aislado; al contrario, debe ser definido como un conjunto
de inferacciones entre los programas y politicas sociales y los diferentes ele-
mentos que lo conforman. La base para su construccion radica en el enfoque
de resultados, el cual no es una caracteristica directa del sistema, sino una
cualidad que se construye desde su interior: si el disefo de las politicas y los
programas orienta sus objetivos e indicadores al logro y la medicidn de resul-
tados, se estard contribuyendo a la consolidacién del sistema de monitoreo;
al contrario, si este se estructura a partir de programas e indicadores sin enfo-
gue de resultados, no se podrdn conocer los posibles avances o retfrocesos en
la solucién de las problemdaticas sociales; esto, debido a que la informacidén
contenida en él se vincularia a la gestidon de los programas, o bien, arrojaria
resultados errdneos que no corresponden a los objetivos planteados.

Por su parte, la vinculacién entre las politicas y los programas sociales funge
como elemento indispensable para la implementacién del Sistema de Moni-
foreo de Programas y Politicas Sociales. Como parte de él, debe ser posible
analizar las caracteristicas de los programas derivados de la planeacidon no-
cional y delimitar las relaciones entre las principales variables de esta, a través
de los programas derivados (sectoriales, fransversales, institucionales), con los
programas de desarrollo social.

En el sistema, los indicadores representan el principal insumo para su crea-
cién. Gracias a ellos es posible recopilar de manera confinua y permanente
la informacioén relevante para el monitoreo y la evaluacion de los programas
y las politicas.

En 2015, el CONEVAL analizé el Sistema de Monitoreo de Programas y Politicas
Sociales, derivado de los retos planteados. El diagnéstico aqui presentado
fiene por objetivo contribuir a la construccién del Sistema de Monitoreo de
Programas y Politicas Sociales; para ello, el andlisis se divide en dos seccio-
nes. En la primera se examinan las principales caracteristicas del Sistema de
Monitoreo de los Programas Sociales. La motivacion para llevar a cabo este
ejercicio a un ano de la publicacién del primer diagndstico deriva del proce-
so de reingenieria del gasto publico que la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pdblico (SHCP) implementd en 2016; de este modo, es fundamental conocer
coémo los cambios en el gasto publico impactaron en la estructura de los
programas sociales, sus objetivos y la calidad de los indicadores con los que
miden sus resultados.

CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL



En el primer capitulo de esta seccidn se refoman los elementos que el CONEVAL
definid en el Diagndstico de Monitoreo 2015 y se fundamentan, en esta ocasion,
con la inclusidn del enfoque de resultados como base del sistema de monitoreo.
En el segundo se aborda la evolucidn de los objetivos e indicadores de los PADS
en el periodo 2008-2016 y se hace un acercamiento a la calidad de los objeti-
vos e indicadores de los programas en 2016. El fercero contiene el andilisis de la
aplicacién de la valoraciéon del enfoque de resultados de los PADS. En el cuarto
se describen de manera cuantitativa los rasgos principales de los indicadores
de los PADS y se expone qué miden y como miden, cudles son sus fuentes de
informacién y las caracteristicas del conjunto de los indicadores.

En el quinto capitulo se actualiza el andlisis de sostenibilidad en el tiempo de los
indicadores de los programas sociales en un horizonte de dos periodos: 2012-
2014 y 2015-2016; se estudia qué tipo de indicadores permanecen mas en el
tiempo y cudles son sustituidos. Adema@s, se incluye un andlisis sobre la historia
que los programas sociales pueden contar a través de sus indicadores en la ad-
ministracién actual. El sexto capitulo contiene la recopilacion de informacién que
el CONEVAL realizd para la presentacion de los datos histéricos de los PADS; se
describe tanto la metodologia usada como los resultados y se muestran los dis-
fintos reportes a los que tienen acceso los usuarios de la informacién. Finalmente,
en el sexto capitulo se comparten los resultados principales de la encuesta de
uso en femas de planeacién, evaluacién, monitoreo, presupuesto, y fransparen-
cia y rendicién de cuentas que aplican los tomadores de decisiones de los PADS.

En la segunda seccidn 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 progro-
mas que se derivan del Plan Nacional de Desarrollo y su relacién con varia-
bles de politicas sectoriales-programas sociales como un primer paso hacia
la infegracion del Sistema de Monitoreo de Programas y Politicas Sociales.

En el primer capitulo de la segunda seccidn se describen los resultados del
andlisis de los indicadores de un conjunto de programas que fueron creados
a partir del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 y vinculados con el desa-
rrollo social; en este andlisis se detallan las caracteristicas principales de los
indicadores, asi como su seguimiento. En el segundo se presenta un estudio
sobre la vinculacién de los indicadores de los planes en femas de pobreza,
derechos sociales y con los indicadores de los programas sociales, ademds
de las recomendaciones que podrian impactar favorablemente en la integro-
cion del Sistema de Monitoreo de las Politicas Sociales.

Finalmente, se intfegra un capitulo de conclusiones generales que recopila los
hallazgos y retos més importantes hacia la conformacién integral del Sistema
de Monitoreo de Programas y Politicas Sociales.

Diagnéstico de monitoreo de programas y politicas sociales 2016:
hacia un seguimiento con enfoque de resultados
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Capitulo 1.
Sistema de Monitoreo
de los Programas Sociales

El proceso de construccién de indicadores enmarcado en el presupuesto ba-
sado en resultados ha impulsado la creacién del Sistema de Indicadores de
los Programas Publicos; la base ha sido el diseno de indicadores que descri-
ban de qué manera se desarrollan los objetivos del programa o la gestién de
una institucion.

Los indicadores son una rica fuente de informacién que debe ser explotada
para su andlisis y apoyo en la toma de decisiones. Con el procesamiento ade-
cuado, los indicadores pueden contar la historia de cada programa y mostrar
las condiciones de la poblacion beneficiaria al inicio de su operaciéon vy la
manera en que estas han cambiado con el tiempo debido a la entrega de
bienes y servicios publicos. También son medios para la rendicidn de cuentas
y transparencia ante la ciudadania, pues expresan cuantitativamente cémo
se han empleado los recursos publicos y los resultados. Sin embargo, un sis-
tema de indicadores puede limitarse a ser una bateria de indicadores o un
contenedor estdtico de informacién si no se hace uso de él.

Con la finalidad de enriquecer el sistema de evaluaciéon en México, es ne-
cesario 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 informacién y andlisis sobre el desempeno
de los programas a través de indicadores, la ventaja del sistemna de monitoreo
sobre el sistema de indicadores radica en que el primero permite identificar
y corregir problemas en el desempeno de los programas, mientras que el se-
gundo solo genera informacidn sin andlisis.
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Figura 5. Diferencias entre un sistema de indicadores y un sistema de monitoreo
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Un sistema de monitoreo debe contar con mecanismos de recopilacion y
andlisis de datos para generar informacién que permita 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
con el planteamiento de Keith Mackay, debe tener al menos tres caracteristi-
cas: calidad, sostenibilidad y uso de la informacion.s Esta propuesta tedrica ha
sido plasmada en el esquema de la figura 6 y se refoma para profundizar en
los rasgos distintivos de un sistema de monitoreo.

El criterio de calidad establece que el sistema de monitoreo debe poseer un
esténdar para determinar si la informacién generada es buena, o no. En térmi-
nos de calidad, los indicadores deberdn proporcionar informacion 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 de funcio-
narios 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 re-
coleccién sistematica de informacidn, se espera que sus indicadores sean moni-
toreados durante un periodo determinado. Si los programas sustituyen de manera
continua la informacidn que generan, el sistema de monitoreo carece de sentido,
ya que no es posible realizar un seguimiento homogéneo de la informacion.

5 Keith Mackay. How fo build M&E: Systems to Support Better Government. Washington, DC: The World
Bank, 2007, pp. 23-24.
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El criterio de uso de la informacion refiere que esta debe emplearse como
sustento de la formulacion de politicas gubernamentales, la asignacion de
recursos presupuestarios y la planeaciéon nacional, para el andlisis del des-
empeno de los programas, para propdsitos de rendicidn de cuentas y para la
administraciéon de programas. El uso es el aspecto mds relevante, dado que
el objetivo de construir un sistemna de monitoreo es que los programas apro-
vechen la informacién para identificar, corregir y retroalimentar sus procesos;
esta caracteristica es denominada “uso y prdctica de la informacidén”.

Figura 6. Estructura del Sistema de Monitoreo de las Politicas y los Programas Sociales
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Enfoque de resultados

Como se ha planteado ya, el sistema de monitoreo debe sentar sus bases en
el enfoque de resultados, el cual es una caracteristica fundamental que debe
cumplirse desde el diseno de los programas, sus objetivos e indicadores.

Los programas orientados a resultados deben tener claridad en la definicidon
de la poblacién que presenta una problemdatica especifica y que podria be-
neficiarse y superar dicha condicidén a partir de los bienes y servicios que el
programa entrega. Por ofro lado, el enfoque de resultados, visto desde la cons-
fruccidén de indicadores, se refiere a la capacidad de un indicador de medir
en forma 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 aprecia en el esquema, es fundamental que el sistema de monitoreo se
acerque al cumplimiento de las tres caracteristicas definidas por Mackay y, ademds,
que los objetivos e indicadores de los programas se sustenten en el enfoque de re-
sultados; en caso contrario, el sistema podria presentar las siguientes deficiencias:

Diagnéstico de monitoreo de programas y politicas sociales 2016:
hacia un seguimiento con enfoque de resultados
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En general, si los programas, objetivos e indicadores que conforman el
sisfemna de monitoreo no se orientan a resultados, este no resultard de
calidad y utilidad para los hacedores de politica publica, pues carecerd
de sentido en el monitoreo de los logros alcanzados en las problemati-
cas publicas.

Si el sistema se caracteriza por contar con indicadores de calidad, sos-
fenibles en el tiempo y empleados en la toma de decisiones, pero se
analizan de manera aislada sin vinculacion con la planeacidén nacional,
el enfogque de resultados del sistema se debilitard, ya que el desempeno
de los programas no responderd a un objetivo de prioridad nacional.

Si se cumple con los criterios de sostenibilidad y de uso y practica de
la informacidn, pero los indicadores no son de calidad, la informaciéon
que alimenta el sistema serd considerada como dudosa al no generar
informacidn relevante de los objetivos.

Ofro caso posible es que el sistema tenga indicadores de calidad que
son sostenibles en el tiempo, pero que Nno son empleados en la formula-
cion de politicas gubernamentales, asignacion de recursos presupues-
tarios, planeacién nacional, andlisis del desempeno de los programas,
propdsitos de rendicion de cuentas y administracidn de programas,
entonces habrd una pérdida tiempo, esfuerzo y recursos, dado que los
indicadores y la informacién que producen no se empleardn en los pro-
cesos de ftoma de decisiones.

Un Ultimo escenario se da cuando el sistema cumple con el criterio de
calidad y hace uso de los indicadores en la toma de decisiones, pero lo
hace a partir de indicadores que cambian constantemente en el tiem-
po, dado que no se cumple el criterio de sostenibilidad. En este sentido,
se presentardn problemas de sostenibilidad y no serd posible analizar
con claridad la evolucion de los programas y sus objetivos.

Aun con el cumplimiento de los criterios, no es facil determinar cudndo un
sistema de monitoreo estd consolidado, debido a que el monitoreo y la evo-
luacién son procesos de mejora continua. Antfe ello, el CONEVAL, después de
los andlisis presentados en diversos foros de discusion con expertos y repre-
sentantes de las dependencias y los programas sociales, recopild las diferen-
tes estrategias para la mejora constante de las caracteristicas del Sistema de
Monitoreo de Programas y Politicas Sociales.
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Figura 7. Estrategias para el establecimiento del Sistema de Monitoreo de Programas y Politicas Sociales
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« Evitar la burocratizacion del andlisis y revision de los indicadores del desempefio.

« Los indicadores deben ser vistos como un insumo que proporciona informacién clara y sencilla de los resultados del
programa

« Mejorar la construccion de los indicadores incluidos en los Programas que se derivan del PND 2013-2018, lo que
permitird que los programas tengan una mejora alineacion a los objetivos de planeacién nacional.

« Mejorar los medios de verificacion de los indicadores dado que en varios casos las fuentes de informacion adn se
construyen con base en registros administrativos no catalogados.

* Incentivar el uso de la informacion que se desprende de los indicadores para la toma de decisiones de los programas.
La informacién de los indicadores debe ser utilizada por las unidades de evaluacion, planeacién, programacion y

principalmente, por los propios programas, con el objetivo de retroalimentar y mejorar el disefio de los mismos.
« Realizar las acciones necesarias para vincular la asignacion del presupuesto con la rendicion de cuentas, de modo
que la asignacién presupuestal contemple cada vez menos intervenciones politica y mds la perspectiva de resultados.

J

\

* Mejorar los esquemas de coordinacion entre los ejes rectores (CONEVAL, SHCP, ASF).
« Mejorar la coordinacién institucional al interior de las dependencias.
« Mejorar la coordinacion entre los ejes rectores y dependencias.

Diagnéstico de monitoreo de programas y politicas sociales 2016:
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Capitulo 2. Evolucion de los
objetivos e indicadores de los
programas y las acciones de
desarrollo social

Para el andlisis del Sistema de Monitoreo de los Programas Sociales, es nece-
sario estudiar la evolucidn de los objetivos e indicadores de los PADS. Este and-
lisis ofrece un panorama sobre como se ha avanzado en el disefio general
de los programas y evaluar, asi, la calidad de la informacién que contienen.

De manera cotidiana, todas las personas estdn inmersas en actividades de
monitoreo y evaluacién. Cuando enferman, el médico mide sus signos vitales
y realiza algunas pruebas para conocer el estado actual de su condicion
fisica y elaborar un diagndstico que le permitird prescribir el fratamiento ade-
cuado para curar la enfermedad. En la escuelq, los estudiantes presentan
evaluaciones para monitorear su proceso de aprendizaje a lo largo del ciclo
escolar, lo que facilita identificar en qué materias debe duplicar su esfuerzo.
Cuando se contrata un servicio, la empresa que lo proporciona aplica en-
cuestas que evallan la calidad de sus servicios: valoracién de los fiempos de
entrega; frato por parte del personal; satisfaccion con los resultados entrega-
dos. jIncluso se pueden calificar las aplicaciones que son descargadas en un
smartphone!

Si se monitorean y evaldan con tal naturalidad y cofidianidad las acciones
diarias con la finalidad de mejorar, ¢por qué no monitorear y evaluar todas
las acciones que 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 PADS con el propdsito de reconocer
todos los aspectos de mejora en el disefo y la operacion de los programas
para el logro de sus objetivos y metas. La Matriz de Indicadores para Resulta-
dos (MIR) representa el diseno general de cada programa; mediante una mao-
triz de cuatro columnas por cuatro filas, plasma su contribucién a la solucién
de una problemdatica de politica sectorial (fin), su objetivo principal (propdsi-
o). los bienes y servicios a entregar (componente) y las acciones de gestion
necesarias para su operacion (actividades), asi como los instrumentos de
medicién necesarios para monitorear el avance en el cumplimiento de sus
objetivos. La valoracion de la MIR, cuyos productos son la ficha del disefo ge-
neral del programa y la ficha de indicadores, permiten definir si los objetivos e
indicadores plasmados en el diseno general de los programas cumplen con
las caracteristicas minimas a fin de que su uso sea factible para su monitoreo.



Valoracion del diseio de los objetivos e indicadores de los
programas y las acciones de desarrollo social

La MIR (o diseno general de los programas) es una herramienta que esque-
matiza de manera I6gica los objetivos de un programa y proporciona los ele-
mentos necesarios para la medicidn de sus logros a fravés de la construccion
de indicadores. Desde 2008, el CONEVAL realiza cada dos anos el ejercicio de
valorar y calificar el disefio general de los programas y sus indicadores; como
resultado, se han elaborado los diagnédsticos de la MIR 2008, 2010, 2012, 2014
y ahora la versién 2016.¢

La valoracién del diseino general de los programas permite evaluar y calificar
los objetivos e indicadores contenidos en las matrices. De ello se obtienen dos
productos: la ficha de evaluacidon de la MIR y la ficha de evaluacion de los
indicadores, ademdas de tres tipos de calificacion: total, del diseno de objetivos
de los programas y del disefo de indicadores.

Posteriormente, se disena un semdaforo a partir de la agrupaciéon de las posi-
bles calificaciones que un programa puede obtener. En la figura 8 se mues-
fran 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

Diseno destacado (85 a 100 puntos)

Disefo adecuado (70 a 84 puntos)

Disefio moderado (50 a 69 puntos)

Diseno con oportunidad de mejora (0 a 59 puntos)

¢ El Diagndstico MIR 2016 y sus versiones de anos anteriores estdn disponibles en http://www.cone-
val.org.mx/coordinacion/Paginas/monitoreo/informes/informes.aspx

7 En la metodologia para la aprobacién de indicadores de los programas sociales se puede con-
sultar la informacién para la construccién del semdforo; estd disponible en http://www.coneval.
org.mx/InformesPublicaciones/InformesPublicaciones/Paginas/Publicaciones-sobre-Evaluacion-
y-monitoreo.aspx

Diagnéstico de monitoreo de programas y politicas sociales 2016:
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Evolucion histérica del diseno general de los objetivos e
indicadores de los programas y las acciones de desarrollo
social

A lo largo del tiempo, el nUmero de programas con MIR ha ido modificndose.
En elinicio de la implementaciéon de la Metodologia del Marco Logico, los Uni-
cos 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 intensificd el uso de esta metodologia, se incorporaron a la lista
de programas coordinados por el CONEVAL los que tuvieran modalidad "B”
y "E” (acciones), especificamente aquellos que lograran tener impacto en el
dmbito social a través de la entrega de bienes o servicios.

Grdfica 1. Evolucion histérica de los programas y las acciones del desarrollo social
coordinados por el CONEVAL
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En la grafica 1 se observa la evolucion de los PADS coordinados por el CONEVAL
que contaron con una MIR durante el periodo 2008-2016. En 2008 se inicié el
diseno y registro de 133 matrices: 112 pertenecientes a programas con moda-
lidad "S"y 21 de programas con modalidad "U”; a partir de 2010, el inventario
de programas aumentd por la incorporacion de las “acciones sociales”; asi, en
dicho ano, existian 219 MIR de PADS: 158 programas (modalidad *S"y "U") y 61
acciones (modalidad "B"y "E").
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En la misma grdfica se advierte cémo en el periodo 2014-2016 el niUmero de
PADS presentd una disminucion de 34.5 por ciento: de 232 programas en 2014
(ano con mayor hdmero de programas), en 2016 la lista del CONEVAL se redu-
jo a 152 como resultado de la reingenieria del gasto pUblico, conocida como
presupuesto base cero, que implicd la fusidn, escisién, eliminacion y creaciéon
de programas.

A la par que el numero de programas con MIR coordinados por el CONEVAL
se ha modificado con el tiempo, la cifra de indicadores fambién ha cambio-
do: La gréfica 2 muestra el comportamiento del promedio de indicadores por
programa cada ano desde 2008.

Grdfica 2. Evolucion del promedio de indicadores por programa, 2008-2016
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Como se observd en la grafica 1, el nUmero de programas coordinados por el
CONEVAL disminuyd 34.5 por ciento 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 se elevd dos puntos porcentuales para ubicarse en 14.4 indi-
cadores. Asi, en 2016 cada programa fuvo en promedio dos indicadores mas
que en 2015.

El incremento en el nimero de indicadores promedio por programa en 2016
responde al aumento del nUmero de indicadores de gestion. En la gréfica 3 se
muestra la evoluciéon de los indicadores por nivel en el periodo 2008-2016; en
ella se advierte como en este ano la proporcidon de indicadores de resultados
descendi6 en cinco puntos porcentuales.

Diagnéstico de monitoreo de programas y politicas sociales 2016:
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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 representaron solo 25 por ciento de la estructura de
los indicadores, lo cual los sitGa en el nivel més bajo desde la implementacion
de la MIR.

Por su parte, los indicadores de gestion representaron 42 por ciento de los in-
dicadores en 2016, lo que implica un incremento de tres puntos porcentuales
respecto de 2015; se colocan, asi, como el nivel histérico mas alto por encima
de la cifra alcanzada en 2011, 2012 y 2013 (41 por ciento). Vale la pena men-
cionar que los indicadores relacionados con los bienes y servicios aumenta-
ron en dos puntos porcentuales.

Grdfica 3. Evolucion de indicadores por tipo de objetivo, 2008-2016
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No obstante los cambios en la estructura de los PADS, de sus objetivos e in-
dicadores, una fraccion de ellos ha prevalecido en el tiempo. En el periodo
2008-2016, 28 programas se mantuvieron en la lista de los PADS del CONEVAL,
y en 2010-2016, fueron 60.

Con la finalidad de presentar la evoluciéon histérica de la valoracion de la MIR

se ftoman ambos periodos para analizar el comportamiento en la semaforiza-
cién de los aspectos de la MIR.
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Evolucion de los programas y las acciones de desarrollo social,
2008-2016

Al comparar la calificacién del diseno general de los PADS, obtenida en cada
afo en que se realizé la valoracion de MIR, se observa que, en 2012, se alcan-
z6 el mayor nivel de programas con semdaforo verde; asi, 71.1 por ciento de los
programas vigentes entraron dentro de la categoria de destacado o adecuc-
do. Sin embargo, en 2014 esta proporcidon cayd y registrd su nivel mas bajo,
con 16.4 por ciento de los programas vigentes en dicho ano con semaforo
verde, mientras que la proporcidn de programas en oportunidad de mejora
se elevd considerablemente y alcanzd 59.9 por ciento del total del universo
(ver grdfica 4).

En 2016 se aprecia una mejora en las matrices, pues la proporciéon de pro-
gramas en la categoria de destacado y adecuado llegd a 31.6 por ciento,
mientras que los programas con oportunidades de mejora disminuyeron al
representar 36.2 por ciento de los programas en ese ano. Los niveles logrados
en 2016 fueron muy similares a los obtenidos por las matrices en 2010.

Grdfica 4. Evolucion de la calificacion del disefio general de los programas y las acciones de desarrollo
social, 2008-2016

80
70
60
50
40
30

20

——@—= Destacado y adecuado Moderado ==@== Oportunidad de mejora

Histéricamente se fiene registro de que, en el periodo 2008-2016, 28 programas
han sido constantes en el fiempo y han logrado un seguimiento. En la grafica
5 se muestra la distribucion de estos 28 programas entre las diferentes depen-
dencias coordinadoras.
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Grdfica 5. Distribucion de los programas sociales que han permanecido en el periodo 2008-2016
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Con la finalidad de analizar el diseno general de estos 28 programas, en la
gréfica 6 se muestra su calificacion general.

Grdfica 6. Calificacion del disefio general de los programas que prevalecieron en el periodo 2008-2016
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En esta grdfica se aprecia que la evolucion de los programas en la categoria
de destacado y adecuado presenta el mismo comportamiento observado
en la grafica 4. En 2012, 92.9 por ciento de estos programas se encontfraba
en semdforo verde y 7.1, en amarillo; debe subrayarse que en ese ano nin-
gun programa se colocd en oportunidad de mejora. En 2014 esta estructura
cambié de modo significativo: 42.9 por ciento de los programas se ubicd en
semdforo rojo, 35.7, en verde, y 21.4, en amairillo. Es probable que este corte
tenga respuesta en el cambio de administracion y las posteriores modificacio-
nes normativas.

En 2016, de nuevo, los programas clasificados como destacados y adecuo-
dos representaron el mayor nimero del fotal (67.9 por ciento).En ese ano, 17.9
por ciento de este conjunto se situdé en semdaforo amairillo y 14.3, en rojo; esto
altimo 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.

Evolucion de los programas y las acciones de desarrollo social,
2010-2016

En el segundo periodo de andilisis, 2010-2016, fueron 60 programas los que
presentaron contfinuidad vy, por lo tanto, seguimiento. En la gréfica 7 se muestra
su distribucion entre las dependencias que coordinan programas sociales.

Grdfica 7. Distribucion de los programas sociales que permanecieron en el periodo 2010-2016
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Es de resaltar que en este grupo de programas es claramente identificable
la principal problemdatica que ocasiond, en 2014, la caida de la calificaciéon
del diseno general. En la grdfica 8 se observa que, en 2012, prevalecio la se-
maforizaciéon de color verde en los PADS; en dicho grupo, en particular, esta
clasificacion abarcd 81.7 por ciento de los programas, mientras que el resto se
colocéd en el semdaforo amarillo (18.3 por ciento).

En 2014, de fener cero programas en oportunidad de mejora, esta categoria
abarcd 53.3 por ciento de los PADS que prevalecieron en el periodo 2008-2016,
y los programas destacados y adecuados se situaron en 25 por ciento.

Grdfica 8. Calificacion del disefio general de los programas que prevalecieron en el periodo 2010-2016
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Hasta aqui, la dindmica es semejante por completo a la mostrada en la gré-
fica 4; si se comparan las calificaciones en el diseno del programa 'y en el di-
seno de indicadores, se advierte con claridad que, en 2012, la calidad en el
disefio de las matrices de los 60 programas palid el efecto de los problemas
para la construccion de indicadores; no obstante, en 2014, la disminucion
de la calidad en el diseno de objetivos de los programas se sumd a las cre-
cientes dificultades para la construccidon de indicadores que se relaciona-
ran de manera perfinente y relevante con sus objetivos.
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Grafica 9. Comparativo de la calificacion en el disefio de objetivos y la calificacion en el disefio
de indicadores de los programas que prevalecieron en el periodo 2010-2016

80 75.0
70
60
50
40
28.3

30

20

133
2010 2012 2014 2016

=—=@—= Destacado y adecuado Moderado ==@==Oportunidad de mejora

80 75.0
70
60
50
40
30

20

13.3
0
2010 2012 2014 2016
=—=@—= Destacado y adecuado Moderado ==@==Oportunidad de mejora

En la gréfica 9 se muestra la comparacion entre las calificaciones obtenidas
en el diseno de objetivos y de indicadores. En 2012 hubo un claro aumento
de programas que mejoraron la calificacion del disefo de sus objetivos; entre
2010 y 2012 esta proporcion pasd de 55 a 75 por ciento, es decir, el nUmero
de programas con semdaforo verde aumentd 20 puntos porcentuales. Igual-
mente, en 2012, la proporcion de programas con oportunidad de mejora en
el diseno de indicadores disminuyd 35 puntos porcentuales, pues en 2010 se
reqistré el mayor nimero con semdaforo rojo en cuanto a indicadores se refiere.
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En conjunto, ambas condiciones ocasionaron que, en 2012, no haya habido
programas en semdaforo rojo en la calificacion del diseno general.

Las condiciones son diferentes en 2014, ya que tanto la calidad en el diseno
de los programas a fravés del planteamiento de objetivos y supuestos como la
calidad en la construcciéon de los indicadores y sus medios de verificacion bajo-
ron. Los programas que ftuvieron semdaforo rojo en su diseno significaron 56.7 por
ciento, mientras que los programas con el mismo semdaforo, pero en el diseno de
indicadores, representaron 38.3 por ciento de la totalidad.

En 2016, a pesar de la reingenieria del gasto, el grupo de 60 programas lo-
gré avanzar en el cumplimiento de los criterios minimos establecidos por el
CONEVAL para valorar una matriz como destacada o moderada. En cuanto
al diseno, 45 por ciento de los programas lograron obtener semdaforo verde y
46.7 lo hicieron en términos de indicadores. La evolucidon de estos refleja que
se busca el mejoramiento de los objetivos e indicadores de los PADS; esto, in-
dudablemente, es una gran aportacién para el Sistema de Monitoreo de los
Programas Sociales.

Calidad de los objetivos e indicadores de los programas y
las acciones de desarrollo social, 2016

Los resultados obtenidos en la valoracién de los objetivos e indicadores de
los PADS 2016 permiten identificar dreas de oportunidad para la mejora de su
diseno. Esto contribuye al adecuado planteamiento de objetivos y a la cons-
fruccidén de indicadores que midan clara y correctamente los resultados a fin
de que sean elementos valiosos que puedan ser empleados por los respon-
sables de cada programa en la foma de decisiones.

Calificacion del diseno general de los programas y las acciones de
desarrollo social 2016

En la gréfica 10 se advierte que de los 152 PADS coordinados por el CONEVAL,
31.6 por ciento, es decir, 48 programas, se encuentran en el grupo de desta-
cado y adecuado; de este conjunto, 12 son destacados y 36, adecuados. Los
cambios requeridos para su mejoramiento son complementarios, ya que se
considera que la delimitacion de los objetivos y el diseno de sus indicadores
cumplen con los criterios establecidos por el CONEVAL.
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Grdfica 10. Calificacion del diseiio general de los programas y las acciones de desarrollo social, 2016
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En semdaforo amarillo se encuentran los programas clasificados como modera-
dos; 32.2 por ciento de los PADS (49 programas) estan etiquetados en esta co-
tegoria y el fipo de cambios requeridos son intermedios. Por Gltimo, en semdaforo
rojo aparecen 36.2 por ciento de los programas, los cuales requieren cambios
sustanciales, pues tanto objetivos como indicadores no cumplen con los crite-
rios minimos determinados por el CONEVAL.

Calificacion del diseno de objetivos de los programas y las acciones
de desarrollo social, 2016

En el disefo de los objetivos de un programa se evalda que se cumplan las
siguientes caracteristicas:

» El programa debe tener una vinculacién coherente con los objetivos sec-
toriales derivados del Plan Nacional de Desarrollo (objetivo de nivel fin).

« El objetivo principal del programa es Unico y representa un cambio es-
pecifico en la poblacion objetivo (objetivo de nivel propdsito).

» |dentificar y listar los bienes y servicios necesarios y suficientes para el lo-
gro del objetivo principal del programa (objetivos de nivel componente).

 Identificary listar las acciones de gestidon necesarias para la generacion
de cada bien y servicio proporcionado por el programa (objetivos de
nivel actividad).
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En la gréfica 11 se presenta la semaforizacion del diseno de los objetivos de
los PADS; en 2016 gran parte de estos se concentfraron en el semaforo verde,
de modo que 45.4 por ciento (69 programas) de los PADS se ubicaron en el
grupo con diseno de objetivos destacado y adecuado; de este total, 53.6 por
ciento (37 programas) estaban en la categoria de destacado y 46.3 (32 pro-
gramas), en la de adecuado.

El segundo grupo con mayor cantidad de programas se colocd en la categoria
de oportunidad de mejora, por lo cual 33.6 por ciento de los PADS presentaron
semdforo rojo y requirieron cambios sustanciales para que sus objetivos fueran
definidos con claridad y tuvieran relacién I6gica entre si. En el andlisis de los re-
sulfados se reconocid que la principal problemdtica de estos programas era el
establecimiento de supuestos para cada nivel de objetivos y la falta de claridad
para describir el objetivo principal del programa a fin de que fuera posible iden-
tificar el resultado directo sobre la poblacidn objetivo. Por dltimo, 21.1 por ciento
de los PADS se ubicaron en semd&foro amarillo, es decir, 32 de estos demandaron
cambios infermedios para mejorar el diseno de sus objetivos.

Grdfica 11. Calificacion en el disefio de objetivos de los programas y las acciones de desarrollo social, 2016
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Con el propdsito de profundizar en el estudio de los resultados obtenidos en el
andlisis del diseno de los objetivos de los PADS, en la grafica 12 se muestra el
grado de cumplimiento promedio de cada uno de los aspectos que confor-
man el sentido 16gico de un programa.
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Grdfica 12. Comparativo del cumplimiento promedio de los aspectos ldgicos de los programas y las acciones
de desarrollo social, 2014-2016
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En esta grdfica es visible la mejora en el cumplimiento promedio de los aspec-
fos I6gicos de los PADS. Los resultados revelan que la vinculaciéon coherente
de estos con los objetivos de los programas derivados del Plan Nacional de
Desarrollo es el aspecto con mayor grado de cumplimiento (94.1 por ciento);
esto implica que los PADS se vinculan a los objetivos de la planeacién nacio-
nal, lo que da una idea de la arficulacién existente.

En general, los aspectos que presentaron mayores debilidades en el disefo
de objetivos son:

» El planteamiento de las acciones de gestion del programa, pues la tasa
de cumplimiento de este criterio fue de 42.1 por ciento.

« La construccion de supuestos asociados a las acciones de gestion con
una tasa de cumplimiento de 55.9.

« La formulacién del objetivo principal cuya tasa fue de 52.0 por ciento.
Resulta fundamental que los programas mejoren la construccidn de su
objetivo principal, porque en él debe ser posible identificar la poblacidn
objetivo del programa y el cambio o mejora que se espera lograr en ella.
Esto representa su razdn de ser y, en la medida que se avance en el cum-
plimiento de su objetivo, se demostrard que los recursos del programa
estén empledndose con la finalidad de obtener resultados.
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Calificacion del disefo de indicadores de los programas y las
acciones de desarrollo social, 2016

En la valoracién del diseno de los indicadores con base en los cuales los pro-
gramas miden el cumplimiento de sus objetivos se evalda que cada uno de
ellos cumpla con los criterios minimos establecidos por el CONEVAL:

» Claridad en el diseno de los indicadores a fin de que sean autoexplicables.

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

* Monitoreabilidad de los indicadores a través de los medios de verifica-
cién gue son la fuente de informacién para su construccion.

Si los indicadores de un programa tienen estas caracteristicas, entonces mi-
den de manera relevante el avance en los objetivos a los cuales se encuen-
fran asociados y, a su vez, cuentan con los medios de verificacion necesarios
para poder consultar la informacién que alimenta su construccién y medicion.

En el disefo de indicadores, los resultados presentan una tendencia similar a
los obtenidos en la calificacién general de los programas. En la gréfica 13 se
muestra la clasificaciéon de los 152 PADS respecto al disefio de indicadores.

Grdfica 13. Calificacion en el disefo de indicadores de los PADS, 2016

(53)

=@ Destacado y adecuado Moderado =—=@=—=Qportunidad de mejora

De los PADS, 36.2 por ciento disponen de maitrices cuyos indicadores cumplen
con los criterios de relevancia y establecimiento de medios de verificacion. Este
porcentaje se compone de 26 programas en la categoria de destacado y 29
en la de adecuado, que en total suman 55 PADS. En semd&foro amarrillo se en-
cuentran 53, que equivalen a 34.9 por ciento de los PADS, mientras que 44, que
significan 28.9 por ciento, en semdaforo rojo, es decir, en oportunidad de mejora.
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Este comportamiento responde ante fodo al nivel de relevancia y pertinencia
de los indicadores de bienes o servicios entregados y de acciones. Como
se aprecia en la grdfica 14, el mayor nivel de cumplimiento promedio de los
criterios minimos determinados por el CONEVAL se concentra en los bienes o
servicios (componentes) y acciones (actividades). El gran nimero de indica-
dores asociados a ambos niveles de objetivos incrementan la cantidad de
programas con semdaforo verde en cuantfo al disefo de indicadores; en 2016,
de los 2,231 indicadores existentes, 946 correspondian al nivel de actividad y
722, al de bienes o servicios; en conjunto equivalian a 74.7 por ciento del total.

Grdfica 14. Comparativo del cumplimiento promedio de los aspectos ldgicos de los PADS, 2014-2016
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En la gréfica 14 es muy clara la problemdatica central en el diseno de indica-
dores: baja relevancia de indicadores a nivel de objetivo principal; entre 2014
y 2016, el porcentaje de cumplimiento promedio en la pertinencia de estos
indicadores pasd de 54 a 47 por ciento, esto es, disminuyd siete puntos por-
centuales. En general, en los programas prevalecié el uso de indicadores de
gestion y se redujo la medicidn de sus resultados principales. De acuerdo con
la Metodologia del Marco Logico, los indicadores asociados al objetivo princi-
pal del programa (propdsito) son las herramientas que permiten la medicion
en el avance y logro en la mejora que el programa espera tener sobre la po-
blacién objetivo; si un programa no cuenta con indicadores adecuados que
den cuenta de sus resulfados, pone en riesgo la asignacion presupuestaria, la
fransparencia y la rendicién de cuentas a la ciudadania.

En cuanto a los medios de verificacion, entre 2014 y 2016, la identificacién de
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las fuentes de informacién para la construccién de los indicadores mejord: en
2014, el porcentaje de cumplimiento se encontraba entre 21 y 31,y en 2016,
entre 39 y 49. Esto implica que los medios de verificacion estaban mejor es-
pecificados, asi que resultaba clara la fuente de origen de la informacion, asi
como el medio para consultarla.

Calidad de los objetivos e indicadores de los programas y
las acciones de desarrollo social nuevos, 2016

En el ejercicio de valoracién de los objetivos e indicadores de los PADS 2016
destacaron los programas que resultaron de la reingenieria del gasto padblico,
es decir, aquellos que surgieron de la fusidn o escisidon de diferentes progro-
mas, o bien, que eran de nueva creacion.

Grdfica 15. Composicion de los programas y las acciones de desarrollo social, 2016
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En la grdfica 15 se muestra la composicion de la lista de PADS conforme all
criterio resultante de la reingenieria del gasto publico. En 2016, operaban 96
programas sin cambios sustanciales (63.2 por ciento), los cuales contenian
55.7 por ciento del total de los indicadores, y 56 programas nuevos (36.8), que
contaban con 44.3 por ciento de los indicadores restantes.
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Grdfica 16. Estructura de los indicadores de los programas y las acciones de desarrollo social nuevos, 2016
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De los 973 indicadores que se encontraban dentro de las MIR de los progro-
mas nuevos del inventario de CONEVAL, 111 eran indicadores de nivel de fin,
de los cuales 71 se derivaron de los programas sectoriales; 105 se encargo-
ban de medir resultados; 310 se asociaban a los bienes y servicios que gene-
ran y entregan los programas; y 444 se relacionaban con los objetivos de nivel
actividad de la MIR (ver grafica 16).

De acuerdo con la valoracién de los objetivos e indicadores de los PADS, en
la calificacion del diseno general de los programas existia una misma propor-
cién de programas nuevos en semdaforo verde y rojo. De estos, 39.3 por ciento
se ubicaron en el grupo de destacado y adecuado: 6 en la categoria de des-
tacado y 22 en la de adecuado; asi, los cambios requeridos son complemen-
tarios. Otro 39.3 por ciento de los programas nuevos presentaron oportunidad
de mejora, por lo cual son necesarios grandes ajustes en sus matrices: desde
el diseno de la MIR y su I6gica vertical hasta la construccidon de indicadores y
la l6gica vertical.
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Grdfica 17. Calificacion total de los programas y las acciones de desarrollo social nuevos, 2016
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En la grdfica 17 se aprecia que 21.4 por ciento de los programas nuevos se
ubicaron en semdaforo amarillo, lo cual implica que los etiquetados en la cate-
goria de moderado requieren cambios intermedios en el disefio de la matriz
y sus indicadores. En suma, 60.7 por ciento de los programas nuevos habian
definido claramente sus objetivos o, en todo caso, requerian mejoras minimas,
y habian disefado indicadores relevantes para su monitoreo.

En la grdfica 18 se muestran los resultados sobre la calidad en el diseno de
objetivos e indicadores. La proporcion de programas en semaforo verde, es
decir, en el grupo de destacado y adecuado, fue 28.5 puntos porcentuales
mayor en el diseRo de objetivos que en el diseno de indicadores.

Grdfica 18. Calificacion del diseio de objetivos e indicadores de los programas y las acciones de desarrollo
social nuevos, 2016
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La proporcidn de programas en semdaforo verde en el caso de objetivos equi-
vale a 58.9 por ciento de los PADS nuevos; si a esta categoria se suma 10.7
por ciento de los programas moderados (semdaforo amarillo), en total, 69.6 de
los programas nuevos han logrado plantear objetivos claros, de ahi que la
experiencia en el empleo de la Metodologia del Marco Légico para la cons-
truccién de la MIR les ha permitido consolidarse.

En materia de disefio de indicadores, el comportamiento de los programas guar-
da, entre cada categoria, una proporcion similar: 30.4 por ciento de estos cum-
plen con las caracteristicas minimas establecidas por el CONEVAL y miden de
manera relevante los objetivos a los cuales se asocian y 35.7 estén clasificados
con semdforo amarillo, en conjunto, lo que muestra que 70 por ciento de los pro-
gramas que resultaron de la reingenieria del gasto publico son relevantes para el
monitoreo de los PADS, y solo 33.9 presentan semdaforo rojo, aspecto que puede
mejorarse con el acompanamiento técnico del CONEVAL para la mejora de sus
herramientas de medicion.

Consideraciones finales sobre la calidad de objetivos e
indicadores de los programas y las acciones de desarrollo
social

En 2016, la valoracién del diserio de los objetivos e indicadores de los PADS
mostrd que 31.6 por ciento de los programas confaban con una calificacion
destacada o adecuada, mientras que 36.2 se encontraba en oportunidad de
mejora y 32.2, en la categoria de moderado. El aspecto con mejores resulta-
dos fue el diseno de objetivos, pues 69 programas se colocaron en semdaforo
verde (45.4 por ciento). Por su parte, el disefo de indicadores reportd 55 pro-
gramas dentro del grupo destacado y adecuado (36.2) y 97 en moderado o
con oportunidad de mejora.

Gracias a este andlisis se han identificado las siguientes problematicas:
a) Diseno de objetivos y planteamiento de supuestos

» Problemas para la definicidon del objetivo principal del programa. Esto se
caracteriza por no poseer un objetivo Unico que busque dar solucidén a
una problemdadtica en especifico de la poblacién objetivo del programa.

e Poca claridad para establecer los objetivos a nivel de acciones de ges-
tion. Se debe recordar que, al definir las acciones de gestion, se listan
fodas las acciones y gestiones necesarias para que el programa pueda
generar y entregar los bienes y servicios que ofrece.

« Definicion de supuestos asociados a las acciones de gestion. En conjun-
to, la identificacion de las acciones de gestion de los programas y los
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supuestos permiten el cumplimiento de los objetivos relacionados con la
entrega de bienes y servicios por parte del programa.

b) Diseno de indicadores e identificacion de medios de verificacion

La problemdatica principal radica en la construcciéon de los indicadores
de resultados asociados al objetivo principal. Existe una clara tfendencia
a incrementar el uso de indicadores de gestion y de bienes y servicios
sin fortalecer el diseio de los indicadores que dan cuenta de los resulta-
dos principales del programa.

Finalmente, aungue se ha avanzado en la definicidén de los medios de
verificacion, resulta necesario que los programas incluyan las caracteris-
ficas principales de las fuentes de informacién que se pueden consultar
para extraer los datos de consulta y estimacion de los indicadores, como
nombre del documento o sistema en el cual se halla la informacién, liga
de acceso o nombre del drea que dentro del programa gestiona los
datos, asicomo la frecuencia con la que se obtiene y 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 se analizaron los resultados generales en el diseno de
objetivos e indicadores que un programa puede tener: desde aquellos que
hacen referencia a las acciones de gestidon y los bienes y servicios del pro-
grama hasta los que plasman el resultado primordial que el programa busca
lograr y cdmo este impactard en los objetivos derivados de la planeacion
nacional. En este capitulo se hace un acercamiento al objetivo principal de
cada programa y 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 fienen influencia en la vida
de los ciudadanos; con el uso de los recursos publicos se implementan pro-
gramas y acciones que, en conjunto, buscan incrementar el bienestar social y
econdmico de la poblacién del pais; por ello, se vuelve necesaria la pregunta
sobre si dichos programas estén alcanzando los resultados esperados vy si es-
tén solucionando las problemdaticas por las cuales fueron creados.

En México, los objetivos e indicadores de los PADS se plasman en las MIR. El
CONEVAL coordina los 152 PADS cuya asignacion presupuestaria en conjunto
asciende a 953,347 millones de pesos, destinados a diferentes dmbitos: educa-
cién, salud, medio ambiente, desarrollo territorial y urbano, productividad y com-
petitividad, desarrollo social, empleo y género. Sin embargo, ¢cudles son los re-
sulfados esperados de los programas que promueven el desarrollo social?, ¢ qué
impacto tienen los programas de inversidn, productividad y competitividad?, ¢a
quién se encuentran dirigidos los programas vinculados al medio ambiente?,
¢,cdmo se pueden medir los resultados alcanzados en materia de salud? Estas
interrogantes, sin duda, estdn vinculadas al enfoque de resultados.

Este enfoque es una caracteristica propia de los objetivos principales de cada
programa y de los indicadores asociados a ellos (nivel de propodsito): si en el
objetivo principal del programa es posible identificar la poblacién que estd
padeciendo cierta problemdatica publica y es claro el cambio o la mejora que
el programa pretende obtener, y ademdas el o los indicadores disehados para
su monitoreo proveen de informacién relevante sobre el logro alcanzado por el
programa, entonces se puede decir que cuenta con un enfoque de resultados.

La valoracion del enfoque de resultados fue implementada por primera vez
en 2016 en respuesta a la necesaria evaluacion del diseno de los programas,
ya que la reingenieria del gasto publico modificd la estructura de los PADS; se
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espera, a través de ella, complementar el diagnéstico de la MIR que se hace
cada dos anos. Sin embargo, la principal motivacion para esta valoracion
es la importancia que el enfoque de resultados tiene en la construccion del
Sistemna de Monitoreo de los Programas Sociales; si desde el diseno de los
objetivos e indicadores de los programas encaminados al desarrollo social
se deja de lado la orientaciéon a resultados, la base del sistema de monitoreo
serd enfonces fragil, pues carecerd de un ruta definida para lograr los princi-
pales objetivos del dmbito social.

Valoracion del enfoque de resultados de los programas y las
acciones de desarrollo social

Con la finalidad de realizar una revisidon del objetivo principal de los progro-
mas, asi como de sus indicadores y bienes o servicios que entrega a su pobla-
cién objetivo, el CONEVAL diseid una valoracion orientada a evaluar el enfo-
que de resultados de los objetivos e indicadores de nivel propbsito, es decir,
se analiza directamente el objetivo del programa y la medicién de sus resul-
tados. La finalidad de esta valoracién es identificar todas las mejoras posibles
para que los PADS se orienten de manera correcta al logro de sus resultados y
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 planteamiento claro y la identificacion de la poblacion objetivo,
asi como la problemdtica a resolver o mejora que se espera realizar. En esen-
cia, se trata de responder ;a quién beneficia el programa? y ¢qué mejora
buscar sobre sus beneficiarios? El enfoque de resultados es una caracteristica
necesaria para todo programa, ya que si no es posible identificar y plantear
correctamente el objetivo principal de un programa, entonces no tiene razén
de ser, pues no estard solucionando ninguna problemdatica pdblica y los re-
cursos asignados se emplearion de manera ineficiente.

Para evaluar de manera integral que los PADS estén orientados a resultados,
la valoracién de enfoque de resultados evalda tres aspectos del objetivo prin-
cipal del programa. En la figura 9 se presenta la estructura de la valoracion y
sus elementos.

8 La valoracién de la MIR se lleva a cabo cada dos anos; a través de ella se verifica si los objetivos
de resultados y gestion tienen l6gica causal entre siy si los indicadores con los cuales se mide su
desempeno cumplen con los criterios minimos para afirmar que son de calidad. Los resultados
de la valoracién se plasman en el diagndstico de las MIR, del cual se cuentan con las ediciones
2008, 2010,2012,2014 y 2016, que estdn disponibles en http://www.coneval.org.mx/coordinacion/
IMPPS/Paginas/Analisis-de-la-MIR.aspx

CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL



Figura 9. Elementos evaluados en la valoracién de enfoque de resultados
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La valoracién consiste en la aplicaciéon de un cuestionario de siete reactivos
gue se contfesta a partir de un sistema binario, es decir, con valores "1y *0”.
El reactivo se valora con *1” cuando el elemento de la MIR cuenta con la ca-
racteristica evaluada, y con 0" cuando el objeto no contiene la caracteristica

evaluada por el reactivo.

Con los resultados obtenidos, se construye un semdéforo que clasifica el es-
tatus de los tres aspectos valorados, lo cual permite efectuar la evaluacion
global sobre el enfoque de resultados del programa (ver figura 10).

Diagnéstico de monitoreo de programas y politicas sociales 2016:
hacia un seguimiento con enfoque de resultados
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Figura 10. Semdforo de la valoracion del enfoque de resultados de los programas
y las acciones de desarrollo social
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resultados

objetivo de resultados resultados

Resultados de la valoracion de enfoque de resultados 2016

En esta seccidn se presenta el andlisis derivado de la aplicacién de la valora-
cion del enfoque de resultados de los PADS 2016. Los hallazgos se exponen de
acuerdo con las diferentes etapas que constituyeron la valoracidn; esto, con
el propdsito de mostrar el avance en la implementacion del citado enfoque.

Enfoque de resultados de los programas y las acciones de desarrollo
social, 2016

En el primer aspecto evaluado, objetivo de resultados, segdn las cifras obteni-
das, 47 de los 152 programas analizados cuentan con objetivo de resultados,
64 (42.1 por ciento) se encuentran en fase infermedia, y 41 (27 por ciento)
aun presentan importantes retos para orientarse a resultados.
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Grdfica 19. Resultados de la valoracion de enfoque de resultados por dependencia,

objetivo de resultados, 2016

La Secretaria de Educacién Publica (SEP) es la dependencia con mayor cantidad
de programas clasificados en la primera categoria (10), lo que equivale a 21.3 por
ciento respecto del total de PADS con esta semaforizaciéon y 26.3 respecto de la to-
talidad de programas coordinados por la dependencia. La Secretaria de Agricul-
tura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (Sagarpa) es la segunda
institucion que, en términos absolutos, cuenta con el mayor nmero de programas
orientados a resultados (8), lo cual, en términos relativos, representa 47.1 por cien-
fo de la totalidad de sus programas y 17.0 de los PADS en esta categoria.
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Por el nUmero de programas que coordinan la Secretaria de Economia (SE), la
Secretaria de Trabajo y Prevision Social (STPS) y la Comisidon Nacional para el De-
sarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI), estas dependencias presentan la mayor
proporcion de programas con el objetivo de nivel propdsito orientado a resulta-
dos. La Secretfaria de Economia cuenta con 57.1 por ciento (cuatro programas),
la STPS, 66.7 (dos programas) y la CDI, 100 por ciento (cuatro programas).

La grafica 20 muestra que 64 programas de los PADS, es decir, 42.1 por cienfo
se encuentran en semaforo amairillo. La mayoria de estos pertenecen a la
SEP: 15, que representan 23.4 por ciento de esta totalidad, seguida de la Se-
cretaria de Desarrollo Social (Sedesol), con 11 programas, es decir, 61.1 de los
coordinados por la dependencia, y la Secretaria de Salud, con 9 programas.
Finalmente, en semd&foro rojo se ubican 41 programas (27.0 por ciento de los
PADS). La SEP concentra la mayor proporcion de estos: 13, que equivalen a
31.7 por ciento de esta categoria. Sin embargo, dada su estructura, el ISSSTE
presenta 42.9 por ciento de los programas que coordinan sin orientacion a
resultados, seguido de la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano

Diagnéstico de monitoreo de programas y politicas sociales 2016:
hacia un seguimiento con enfoque de resultados
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(Sedatu) (50 por ciento) y de Agroasemex y Bansefi, que solo coordinan un
programa y el cual no se orienta a resultados.

Medicidn de resultados de los programas y las acciones de desarrollo
social, 2016

En el aspecto de medicidn de resultados que valora si los indicadores se aso-
cian al objetivo principal y cumplen con los criterios minimos (claridad, per-
tinencia, relevancia y monitoreabilidad) se obtuvieron las cifras menos favo-
rables. Es de suma importancia que los indicadores midan efectivamente los
resulfados alcanzados por los programas para evaluar y verificar si estos estén
cumpliendo con el propésito para el cual fueron creados.

Grdfica 20. Resultados de la valoracién de enfoque de resultados por dependencia,
medicion de resultados, 2016
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En la grdfica 20 se observa que en semaforizacion verde (programas con
mediciones de resultados a nivel de propdsito), 22.4 por ciento de los PADS
cumplen con este elemento. En este caso, los programas de la Secretaria de
Economia son los de mayor proporcién, ya que cinco de sus siete programas
coordinados, es decir, 71.4 por ciento, estén orientados a medir los resultados
alcanzados. Similar es el caso de la CDI, aunque el niUmero de programas es
menor en términos absolutos que el de la Secretaria de Economia: 75.0 por
ciento de sus programas, es decir, tres de cuatro, poseen indicadores a nivel
de propdsito que miden adecuadamente sus resulfados; la misma situacioén
se reporta en la STPS, cuya proporcién equivale a 66.7.
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En semdaforo amarillo, 50 por ciento de los programas del IMSS y 42.9 de los del
ISSSTE tienen posibilidades de mejora, pues sus indicadores se caracterizan
por tener problemas en los aspectos de claridad y monitoreabilidad; en este
sentido, las mejoras que se deben realizar son menores, ya que son medicio-
nes relevantes y pertinentes. En esta misma categoria entran los programas
coordinados por Agroasemex y el Instfituto Nacional de las Mujeres (Inmujeres).

La informacién contenida en la gréfica 20 revela que 53.9 por ciento de los
programas con semaforo rojo, es decir, 82 programas, se encuentran sobre
todo en la SER, con 22 (26.8 por ciento), la Secretaria de Salud, con 12 (14.6) y
la Sedesol, con 11 (13.4). Dependencias como la Secretaria de Turismo y Ban-
sefi se caracterizan por tener semaforo rojo en la fotalidad de sus programas;
ofras con particularidades similares son la Secretaria de Medio Ambiente y
Desarrollo Territorial (Semarnat) y el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia
(Conacyt), pues 66.7 por ciento (10 programas) y 57.1 (4 programas), respec-
fivamente, no miden en forma adecuada sus resultados o logros.

Asociacion légica de los programas y las acciones de desarrollo
social, 2016

En términos generales, la asociacion I6gica es el aspecto mejor valorado, pues
61.3 por ciento de los PADS cuentan con una MIR cuyos productos se identifi-
can de tal manera que se asocian I6gicamente con el propdsito del progra-
ma; esto implica que son suficientes y necesarios para el cumplimiento de su
objetivo. El resto de los programas se distribuyen de la siguiente manera: 29.6
por ciento de los PADS se encuentran en semdaforo rojo, pues no identifican en
forma correcta los bienes y servicios que entregan, y 9.2 restante corresponde
a los programas en semaforo amarillo.

Grdfica 21. Resultados de la valoracién del enfoque de resultados por dependencia, asociacion légica, 2016
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En la grafica 21 se muestra la distribucion de los programas por dependencia
de acuerdo con los resultados obtenidos en la valoracién de la asociaciéon 16-
gica. La mayor cantidad de programas con semdaforo amarillo se encuentran
en la Sedesol, con ocho, que representan 44.4 por ciento de los coordinados
por esta dependencia. En semdaforo rojo, las instituciones con mayor nmero
de programas son la SEP y la Secretaria de Salud, con diez cada una, o que
en conjunto equivale a 44.4 por ciento de la totalidad de programas con se-
maforo rojo. Es el caso también de la Sagarpa y el Conacyt, con cinco cada
una, lo que equivale a 29.4y 71.4 por ciento, respectivamente, de los progro-
mas que coordinan.

Por Ultimo, las dependencias con mayor nUmero de programas con semaforo
verde y gue se ubican por encima de la media (64 por ciento) son: SEP (71.1);
ISSSTE (71.4); Semarnat (80.0); Bansefi, Secretaria de Economia, Aportaciones
a la Seguridad Social (APSS), Secretaria de Turismo (Sectur) y CDI, estas Ulfi-
mas cinco con la totalidad de sus programas en semdaforo verde.

Valoracion del enfoque de resultados 2016: programas
nuevos y programas sin cambios sustanciales

En este apartado se analiza la estructura de los aspectos que conforman el
enfoque de resultados de los programas nuevos que son resultado de la rein-
genieria del gasto publico.

En el capitulo anterior se explicd que los PADS, a partir de la reingenieria del
gasto publico, estén conformados por 36.8 por ciento de programas nuevos
y 63.2 de programas sin cambios sustanciales. La grdfica 22 muestra que la
dependencia con mayor ndmero de programas nuevos es la Sagarpa, ya que
de los 17 programas que coordina, 10 son nuevos. Por su parte, la SEP registra
el mayor nivel de permanencia en términos absolutos, pues 30 de sus 38 pro-
gramas no han experimentado cambios sustanciales.
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Grdfica 22. Distribucion de los programas y las acciones de desarrollo social, 2016
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Objetivo de resultados de los programas y las acciones de desarrollo
social nuevos y sin cambios sustanciales, 2016

De igual modo que la valoraciéon del diseio general de los PADS revela que los
programas tienen mayor calidad en el diseno de objetivos e indicadores, en
la valoraciéon del enfoque de resultados los datos muestran que, en términos
relativos, 10s programas nuevos poseen mayor orientacion a resultados que
los que no han experimentado cambios sustanciales. De los 56 programas
nuevos, 18 se ubican en semdaforo verde, lo que representa 32.1 por ciento de
este total; en el caso de aquellos sin cambios sustanciales, 29 de 96, es de-
cir, 30.2 por ciento, presentan este semdaforo. En ambos casos, la mayoria de
los programas obtuvieron semaforo amairillo, es decir, la mayoria de los PADS
identifican de manera adecuada la poblacidn objetivo; sin embargo, repor-
tan dificultades para clarificar y establecer la problemdatica que atienden v,
por tanto, la mejora que buscan realizar. En la categoria “sin cambios sustan-
ciales”, 39.6 por cienfo (38 programas) se clasifican en esta semaforizacion,
mientras que en la categoria "nuevos”, esta proporcion es equivalente a 46.4
(26 programas).

Diagnéstico de monitoreo de programas y politicas sociales 2016:
hacia un seguimiento con enfoque de resultados
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Grdfica 23. Valoracion del enfoque de resultados 2016. Clasificacién de los programas nuevos y sin cambios
sustanciales por objetivo de resultados
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Finalmente, la proporcion de programas con semdaforo en rojo, es decir, aque-
llos que no cumplen con la identificacién de la poblacién objetivo y la pro-
blemdatica atendida, es mayor en la categoria sin cambios sustanciales, pues
30.2 por ciento (29 programas) entra en esta clasificacion, mientras que en los
nuevos solo se ubican 21.4 (12 programas).

Existe una clara tendencia tanto en programas nuevos como en los que no
han experimentado cambios sustanciales a tener mayor claridad en la pobla-
cidén objetivo que en la problemdatica que atienden, de modo que prevalece
la semaforizaciéon en color amarillo. Entre los casos mdés comunes, esto deriva
del planfeamiento de: a) objetivos mdltiples, es decir, que se expresa mas de
una situacién de cambio deseada, y b) el resultado esperado en la pobla-
cidn no representa una mejora.

Medicidn de resultados de los programas y las acciones de desarrollo
social nuevos y sin cambios sustanciales, 2016

Los resultados obtenidos muestran que 53.9 por ciento de los programas vy las
acciones de desarrollo social no poseen indicadores, en el nivel de propdsito
de la MIR, que midan el cambio o la mejora efectuada en la poblacién objetivo.

En la gréfica 24 se observa que esta tendencia prevalece en la clasificacion
de los programas nuevos y sin cambios sustanciales; en ambas categorias, 50
por cienfo o mas de los programas presentan indicadores con problemas de
relevancia y pertinencia. Contrario a los datos referentes a objetivo de resulto-
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dos, 50 por ciento de los programas nuevos disenaron y emplearon en el ciclo
2016 indicadores no relevantes ni pertinentes; en los programas sin cambios
sustanciales esta proporcidn equivale a 56.3.

Grdfica 24. Valoracion del enfoque de resultados 2016. Clasificacion de los programas nuevos y sin cambios
sustanciales por medicion de resultados
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En la grafica 24 se advierte que de los programas restantes en la categoria de
nuevos tanto el semdaforo amarillo como el verde representan, cada uno, 25
por ciento del total, mientras que en la de sin cambios sustanciales, el sema-
foro amarillo equivale a 22.9 por ciento y el verde, a 20.8.

Las problemdaticas més comunes identificadas en los indicadores de nivel pro-
posito son: a) empleo de indicadores que miden la cobertura del programa,
es decir, cudl es la proporcidon de la poblacion atendida respecto de la pobla-
cioén identificada como objetivo o que se planea atender en un determinado
periodo, y b) uso de indicadores de gestidon asociados a la entrega de recur-
sos 0 en el avance del gjercicio de los recursos presupuestarios del programa.

Asociacion légica de los programas y las 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 I6gica que la mayoria de los programas tanto
nuevos como aquellos sin cambios sustanciales presentan semdforo verde, es
decir, cuentan con bienes y servicios orientados a la generacion de los resul-
tados esperados en la poblacién objetivo. La grafica 25 muestra que 53 de los
programas sin cambios sustanciales (565.2 por ciento) y 40 programas nuevos
(71.4) se asocian correctamente al nivel de propdsito.

Diagnéstico de monitoreo de programas y politicas sociales 2016:
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Grdfica 25. Valoracion del enfoque de resultados 2016. Clasificacién de los programas nuevos y sin cambios
sustanciales por asociacion logica
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En semaforizaciéon en rojo se colocan 33.3 y 23.2 por ciento de los programas
sin cambios sustanciales y nuevos, en ese orden. Estos se caracterizan por
establecer un objetivo de nivel propdsito no orientado a resultados, asi como
bienes y servicios no identificados correctamente.

Por Ultimo, en semdaforo amairrillo la proporcién es menor: tan solo 5.4 por ciento
de los programas nuevos pertenecen a esta categoria, mientras que aquellos
sin cambios sustanciales alcanzan 11.5 por ciento. Es necesario que los pro-
gramass clasificados en esta semaforizaciéon mejoren el enfoque de resultados
de su objetivo, pues, aunque los bienes y servicios que generan y entregan se
encuentran correctamente identificados, no es posible asociarlos de manera
I6gica, porque el resultado que esperan obtener no es claro.

De acuerdo con los resultados de la valoraciéon del enfoque de resultados, la
clasificacion de dependencias y sus programas en el aspecto de asociacion
l6gica es muy clara, pues, en conjunto, 61.1 por ciento de los PADS (93 en to-
tal) tienen semdaforo verde (ver gréfica 25).

Consideraciones finales de la valoracion del enfoque de
resultados

La valoracion del enfogque de resultados de los PADS ha permitido al CONEVAL
identificar las principales problematicas en torno a la orientacién a resulto-
dos de los programas de desarrollo social. En la medida que los programas
orienten sus objetivos de forma clara al cumplimiento de estos y cuenten con
indicadores que les provean de informacidn relevante, se avanzard en el for-
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talecimiento de los programas y del sistema de monitoreo. A su vez, el estado
actual del enfoque de resultados de los PADS da la pauta para que los pro-
gramas sociales mejoren su disefio general y puedan hacer un mejor uso de
su informacidén en la foma de decisiones.

Las principales problemdticas identificadas son las siguientes:

a) Objetivo principal del programa (objetivo de nivel propdsito)

Problemas para la definiciéon de la poblaciéon objetivo del programa, es
decir, aquella que sufre cierta problemdatica y que podria beneficiarse
de los bienes y servicios que este ofrece. Esta falta de claridad no permi-
fe saber a qué sector de la poblacién o édrea de enfoque esté destinado
el programa ni, por tanto, es posible conocer a quién o en qué se verdn
reflejados los beneficios.

Multiplicidad de poblaciones objetivo. En la narrativa del propdsito se
identifica mds de una poblacién que puede ser sujeta a los beneficios
del programa. Dado que los programas operan con cierta restriccion
presupuestaria, no es posible atender a la poblacidén en su totalidad,
por lo cual es importante definir las caracteristicas de la poblacidon que
podria verse sujeta a los beneficios del programa.

Falta de claridad, o bien, multiplicidad en el objetivo de nivel propdsito.
No es claro cudl es el cambio que el programa busca propiciar, o bien,
su objetivo hace referencia a mds de una situacién de mejora.

) Medicidn de los resultados de los programas (indicadores de nivel propodsito)

Limitacion para medir los resultados del programa derivada de la au-
sencia de claridad en el objetivo al cual se encuentran asociados los
indicadores. Si no se precisa cudl es la poblacién objetivo, asi como la
problemdatica a resolver, existe mayor dificultad para disenar indicadores
que contribuyan a medir los logros obtenidos por la accién del progra-
ma, es decir, son indicadores que no se orientan a medir resultados.

Diseno de indicadores que no son pertinentes para la medicién de resul-
tfados. La principal problemdatica en el diseno de indicadores de nivel de
propdsito de la MIR, o 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 aftencién de los programas o el gro-
do de avance en la entrega de los bienes y servicios que el programa
ofrece; lo anferior no da cuenta de como el programa estd logrando un
cambio sobre su poblacidn objetivo.

Diagnéstico de monitoreo de programas y politicas sociales 2016:
hacia un seguimiento con enfoque de resultados
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c) Asociacioén légica entre bienes y servicios y resulfados del programa (com-
ponentes del programa)

» Los problemas en el aspecto de asociacidn I6gica se encontraron so-
bre todo en aquellos programas que no estén orientados a resultados.
Un programa, al no tener claridad de cudl es su poblacion objetivo y
la problemdtica atender, presenta falta de consistencia en los bienes y
servicios que entrega vy los resultados que espera obtener. Aunque los
componentes de un programa estén correctamente definidos, si este
carece de enfoque de resulfados, no habrd asociacién légica.

« En una pequena proporcion, otra problemdatica en este aspecto es la
falta de una definicién clara sobre cudles son los bienes y servicios que
entrega un programa.
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Capitulo 4. Analisis cuantitativo de
los indicadores de programas
sociales

Dado el papel que tienen los indicadores, el CONEVAL elabord un andlisis
cuantitativo de estos para los 152 PADS vigentes en 2016, el cual generd in-
formacidén sobre las caracteristicas principales de los indicadores: nGmero,
dimensién, método de cdlculo, frecuencia de medicién, sentido del indica-
dor, lineas base, metas planeadas, entre otras. En este capitulo se ofrece un
panorama general acerca del tipo de indicadores que utilizan los programas
sociales para medir el cumplimiento de sus objetivos, y que permiten dar se-
guimienfo al desempeno de la politica de desarrollo social.

En la vida cofidiana resulta comdn interactuar con indicadores; sin embargo,
en la mayoria de las ocasiones No son advertidos; por ejemplo, una persona
fiene una entrevista de trabajo vy, al despertar, se da cuenta de que su reloj
se ha detenido; quizds observando la posicidn del sol, podria estimar la hora,
pero ¢estaria en verdad seguro de su estimacién? Es probable que no, por lo
cual debe salir corriendo. La dnica forma de llegar es por medio del metro,
pero al entrar a la estacidon correspondiente, esta persona se percata de que
los sefalamientos y el nombre de las estaciones han desaparecido; tal vez,
contando el nUmero de paradas, se bajaria en la estacion correcta. Ahora
bien, una vez en el edificio, al ingresar en el elevador, los nUmeros o letras de
este no se iluminan, ;estaria segura la persona en qué nivel debe bajar?, se-
guramente no. Sin duda, sin la ayuda de todos estos indicadores, no habria
llegado a su entrevista o estaria retrasado vy, por tanto, no habria obtenido el
puesto de trabajo deseado.

En el caso de los PADS, estos también cuentan con indicadores. La vision prin-
cipal del CONEVAL es gue los indicadores sean una base sélida para construir
un marco de monitoreo cuyo objetivo primordial sea una fuente de informa-
cién relevante, confiable y de calidad, asi como representar un mecanismo
de exposicidn para conocer cémo van los PADS en el cumplimiento de sus
resultados pretendidos y contribuir a una mejor toma de decisiones para al-
canzar resultados en beneficio de las condiciones de la poblacion.
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Estructura 2016 de los indicadores de los programas y las
acciones sociales

De todos los programas federales, el CONEVAL da seguimiento a los PADS del
dmbito de desarrollo social. En el Inventario CONEVAL de Programas y Accio-
nes Federales de Desarrollo Social 2016 fueron registrados 152 PADS, los cuo-
les, en su conjunto, conforman un sistema de 2,195 indicadores.

Como parte de la nueva estructura programdatica presentada por el Ejecutivo
federal a través de la reingenieria del gasto publico, se reconfigurd el universo
de programas presupuestarios establecido en 2015, y se redujo el nUmero con
la eliminacién o fusién de estos. Lo anterior significd una disminucién de 34.5
por ciento en la cantidad de PADS en 2016 respecto al ano anterior, asi como
un decremento de 15 por ciento respecto de 2008, ano en que el CONEVAL
comenzd a dar seguimiento a los programas de desarrollo social.

En el periodo 2008-2015 se observd una tendencia ascendente en el nUmero
de indicadores; sin embargo, como resultado de la reestructuracion del gas-
to puUblico, en 2016 se registrd una reduccion de 17.6 por ciento respecto de
2015y una baja de 11.8 por ciento en comparacion con 2008. A pesar de ello,
en 2016 la media de indicadores que utilizaron los programas resultd ser la
ma&s alta en 2008-2016 (14 indicadores), mientras que la media de 2008-2016
fue de casi 11 indicadores. ;Como se distribuyen en los distinfos niveles de la
MIR?, ¢son indicadores que miden resultados, enfrega de servicios o aspec-
fos de gestion?, qué fipo de método de cdlculo utilizan?, ;a qué dimensidn
pertenecen?, ;qué tipo de fuentes de informacién usan? Mdas adelante, se
responderd a estos cuestionamientos.

¢ http://www.coneval.org.mx/Evaluacion/IPE/Paginas/default.aspx

10 EI CONEVAL conformé el Sistema de Indicadores de los Programas y Acciones de Desarrollo Social,
que expone el seguimiento de los indicadores de dichos programas. Estd disponible en http://
www.coneval.org.mx/coordinacion/Paginas/Sistema-de-Indicadores-de-programas-sociales.aspx
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Grdfica 26. Estructura de los indicadores de los programas sociales, 2008-2016*
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Fuente: Porfal Aplicativo de la Secrefaria de Hacienda, 2008-2016.

* En esfa grdfica, el ndmero de programas que disenan objetivos e indicadores 2008 corresponde a la cantidad de
programas confenidos en el Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social 2008 y pu-
diera no corresponder con ofras graficas o fablas de este documento que consideran Gnicamente las MIR analizadas
en dichos periodos.

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

La MIR estd disenada en cuatro niveles de objetivos (fin, propdsito, compo-
nentes y actividades),” de tal forma que en los indicadores se expresan con-
ceptos relevantes a medir de cada uno de ellos. Asimismo, los indicadores
se pueden clasificar por tipo de objetivo y se distinguen entre aspectos de
resultados, por un lado, y aspectos de gestion y servicios, por otro.

Figura 11. Indicadores por tipo de objetivo

Resultados: miden el grado de Servicios: incluye alos
cumplimiento de los objetivos indicadores de componentes,
de las politicas pablicas y de los miden el avancey logro sobre la

Gestion: son los indicadores que

Pp a nivel finy propésito, forma en laque los bienes y midenjel avancoy, logeo en

donde se destacan aspectos servicios son generados y
entorno al logro de resultados. entregados.

procesos Y actividades.

" Fin: descripcion de cémo el programa contribuye, en el mediano o largo plazo, a la solucidn de
un problema de desarrollo o a la consecucidn de los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo y
los programas derivados; propésito: resultado directo del programa sobre la poblacién objetivo;
componentes: bienes y servicios entregados a la poblacién beneficiaria; actividades: principales
tareas que se deben cumplir para el logro de cada uno de los componentes.

Diagnéstico de monitoreo de programas y politicas sociales 2016:
hacia un seguimiento con enfoque de resultados
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Al igual que el nUmero total de indicadores, la generacidn de indicadores de
resultados se incrementd a partir de 2008, ano en que se tenian registrados
664 indicadores para el seguimiento de los resultados de los programas so-
ciales. Sin embargo, en 2016 estos decrecieron en 17 por ciento (651 indica-
dores). Dada la reduccion en el nUmero de programas y, por consiguiente, de
MIR, se esperaba esta disminucién; no obstante, la participacion de indicado-
res de resultados en 2016 fue menor que la de 2008-2016 (25 por ciento frente
a 26.8). A pesar de ello, de 2008 a 2016, el promedio de indicadores utfilizados
para medir resultados fue de 2.9 indicadores, mientras que, en 2016, los pro-
gramas usaron, en promedio, 3.6 indicadores para la medicidn de resultfados.
De hecho, la participacion de los indicadores para las mediciones de resulta-
dos se redujo en cinco puntos porcentuales entre 2015y 2016, la mayor caida
desde la implementacion de la Metodologia del Marco Légico.

Por ofro lado, entre 2008 y 2016, los indicadores disenados para dar segui-
miento a los bienes y servicios entregados de los programas se redujeron en
22.05 por ciento, mientras que los de gestion aumentaron 2.3 por ciento; esto,
a pesar del decremento en el nimero de programas sociales. Asi, 2016 es el
ano en gque la participacién de indicadores para medir la gestidon de los pro-
gramas resulté mayor (42 por ciento) (ver grafica 27).

Grdfica 27. Estructura de los indicadores de los programas sociales por objetivos, 2008-2016
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Fuente: Porfal Aplicativo de la Secrefaria de Hacienda, 2016.

Con base en la canfidad de indicadores, se puede decir que hubo un retfro-
ceso en la inclusibn de mas indicadores que den cuenta de 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 en
los resultados.
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Andalisis de las principales caracteristicas de los indicadores
Dimensidn de los indicadores

Los indicadores deben permitir monitorear el logro de los objetivos a los cua-
les se encuentran asociados; a su vez, es posible medir diferentes dimensiones
del desempeno 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 fodas las dimen-
siones del logro, en la prdctica esto no resulta una tarea sencilla ni econdmi-
ca.? A continuacién se presentan los tipos de dimensiones.

Figura 12. Dimensiones de los indicadores

Indicadores de eficacia: miden el grado del cumplimiento del objetivo establecido, es decir, dan evidencia sobre el grado en
que se estdn alcanzando los objetivos descritos.

Indicadores de eficiencia: miden la relacion 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.

El cuadro 1 contiene la distribucion de los indicadores de los programas so-
ciales en cuanto a las dimensiones utilizadas para cada nivel de objetivo a
fin de medir sus avances en 2016; en general, no es estrictamente necesario
que todos los programas usen todas las dimensiones; sin embargo, cada una
ellas proporciona informacioén relevante desde diferentes perspectivas y entre
mayor y mejor sea esta, el programa dispondrd de mejores elementos para la
foma de decisiones.

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

1 0 270 9 280

Fin (Contribucion)

Propésito (Objetivo) 7 0 247 17 271
Componente (Bienes y servicios) 24 14 609 67 714
Actividad (Acciones) 24 36 756 114 930

Fuente: Porfal Aplicativo de la Secretfaria de Hacienda, 2016.

2. Manual para el diseno y la construccion de indicadores. Instrumentos principales para el monito-
reo de programas sociales en México. CONEVAL; Ciudad de México; 2013.

Diagnéstico de monitoreo de programas y politicas sociales 2016:
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Estructura de los indicadores por dimensiéon

4 )

* Losindicadores de eficacia son los que presentan un mayor uso
en el diseno 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 debe-
ria de estar mdas diversificada.

» Del fotal de indicadores, tan solo 9.43 por ciento se utilizan para
medir eficiencia; 2.55, para medir calidad; y 2.28, para la medi-
cién de economia.

» En promedio, los programas sociales utilizan por MIR 12 indico-
dores de eficacia, 1.36 de eficiencia, 0.4 de calidad y 0.3 de
economia.

Unidad de medida, sentido del indicador y frecuencia de medicion
Unidad de medida y método de cdlculo

Presentar los indicadores como una relacion entre dos o mds variables per-
mite tener el contexto sobre el cual se desarrollé el programa. En el disefo de
indicadores, los métodos de cdlculo més comunes son el porcentaje, la tasa
de variacién, la razén y el indice. Aunque estos no son las Unicas expresiones,
si son las mas frecuentes.

Figura 13. Método de cdlculo de los indicadores

Porcentaje: Es la forma de expresar un nimero como partes de cada cien. Los porcentajes son el cociente entre dos varia-
bles 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 razon y se representa
como la suma finita de un conjunto de valores dividida entre el nimero de sumandos.

Nameros indice: Es una medida estadistica disefiada para estudiar las variaciones de una magnitud o de mds de una en
relacion con el tiempo o el espacio. Los indices son medidas construidas que tienen un consenso metodoldgico y son utili-
zadas por instancias nacionales e internacionales.

Para la construccion de indicadores alineados con los diferentes niveles de ob-
jetivos, los responsables de los programas optan, en su mayoria, por proponer in-
dicadores que toman como unidad de medida porcentajes (71 por ciento). Por
ofro lado, fan solo 2 por ciento de los indicadores miden tasas de variacion, 2 por
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ciento, promedios y 1 por ciento no indica el método de cdlculo al cual se refiere.
El 24 por ciento de los indicadores corresponden a la categoria de otros. Asimis-
mo, se estima que 5.1 por ciento de los indicadores (110) son de tipo absolutfo,
es decir, no presentan un punto o referencia de comparaciéon que permita tener
bases suficientes para emitir una opinidn o un juicio acerca del desempeno de
determinado objetivo.

Con la finalidad de contar con indicadores que midan el desempeno de los
programas con el paso del fiempo, se sugiere que los indicadores que se aso-
cian al objetivo principal de cada programa se disenen a partir de tasas de
variacion, pues estos indicadores son capaces de mostrar cdmo la poblacién
objetivo va evolucionando respecto de su problematica.

Conforme los programas sociales hagan mayor uso de la tasa de variacion
para el diseno de sus indicadores, se acercardn a la medicién de resultados.

Grdfica 28. Unidad de medida de los indicadores de los programas sociales
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Fuente: Porfal Aplicativo de la Secrefaria de Hacienda, 2016.

Sentido del indicador

El sentido del indicador esté en funcién de los valores y las variables que ftome
el indicador, lo que determinard si este crece, se reduce o mantiene. En el pe-
riodo analizado se encontrd que 94 por ciento de los indicadores presentan
un sentido ascendente, es decir, se busca alcanzar cada vez mayores valores
para el avance en el desempeno del cumplimiento de los objetivos de los
programas. Por otra parte, tan solo 5.6 por ciento de los indicadores tienden a
buscar el descenso de sus valores para el cumplimiento de metas. Por ejem-
plo, el programa de Educacion para Adultos de la SEP tiene como indicador
de fin: "Porcentaje de la poblacidén de 15 anos y mdés en rezago educativo”,
que busca la reduccion de la poblacidn en situacidon de rezago educativo; en
este caso el indicador deberia comportarse de manera descendente.

Diagnéstico de monitoreo de programas y politicas sociales 2016:
hacia un seguimiento con enfoque de resultados
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Figura 14. Sentido del indicador

Ascendente
2,071 indicadores

Descendente
124 indicadores

Fuente: Porfal Aplicativo de la Secrefaria de Hacienda, 2016.

Frecuencia de medicién

En general, la frecuencia de medicion de los indicadores de los programas
sociales se liga a su nivel de objetivo; una mayor frecuencia (reportes mas fre-
cuentes) se asocia con objetivos de gestion; en contraste, las menores frecuen-
cias se relacionan con objetivos mds de resultados. Con base en los dmbitos
de desempeno y el proceso de seguimiento del programa, los resultados se
presentan en orden cronoldgico, es decir, el cumplimiento de las actividades
se redliza antes de los componentes y mucho antes que el propdsito o el fin.

Figura 15. Frecuencia de medicion del indicador
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Es fundamental que la informacién de los indicadores sea la adecuada y per-
mita a la ciudadania comprender cada cudndo se mide, de tal forma que se
refleje el cumplimiento de metas planteadas. A partir de la informacién dispo-
nible, es posible efectuar un andlisis sobre las caracteristicas de los indicado-
res que comprende la frecuencia de medicidn. En el cuadro 2 se muestra la
frecuencia de medicidn de los indicadores segun los niveles de objetivo al que
pertenecen. Asi, se tiene que, para el universo de indicadores 2016, en 38.4 por
cienfo de estos (843) su seguimiento es frimestral, mientras que en 37.6 (826) la
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frecuencia es anual. Asimismo, en un caso reducido de indicadores (tan solo
dos), su medicidn se efectla tres veces al ano, mientras que cuatro indicado-
res se miden cada sexenio.

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

= —

— —_— = — S o

E | E | = 2 B | £
Fin 9 - 9 - 10 5 2| 199 22 8 6 12 8
Propdsito 2 - 29 1 26 3 - | 205 3 1 - - 1
Componente 10 11 273 7 201 1 - | 21 - - - - -
Actividad 37 14 | 532 8 128 = - 21 = = = = =
Total 58 25 | 843 16 365 9 2 | 826 25 4 6 12 4

Fuente: Porfal Aplicativo de la Secrefaria de Hacienda, 2016.

Estructura de los indicadores por frecuencia de medicion

4 )
« En cuanto al fin, la mayor parte de los indicadores presentan
una frecuencia de medicion igual o mayor de un ano (88 por
ciento). Sin embargo, 35 indicadores registran mediciones me-
nores de un ano, lo cual no es lo mds adecuado para la medi-

cién de resultados de largo plazo.

* Respecto al propdsito, 77 por ciento de los indicadores tienen
una frecuencia anual y bienal. No obstante, 21 por ciento de los
indicadores reportan una frecuencia mensual, frimestral y se-
mestral, lo que podria reflejar una inadecuada especificacion
de los indicadores para medir dicho nivel de objetivo.

» En general, existe una especificacion pertinente para la medi-
cion de los componentes; 97 por ciento de los indicadores pre-
sentfan mediciones de uno o varios reportes al ano.

* En las actividades, 60 por ciento de los indicadores muestran
una frecuencia de medicidn mensual, bimestral, trimestral,
cuatrimestral y semestral, mientras que 38 por ciento se miden
anualmente.

Diagnéstico de monitoreo de programas y politicas sociales 2016: 65
hacia un seguimiento con enfoque de resultados



66

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, mienfras que las metas son los avances en
el cumplimiento de objetivos que el programa se propone alcanzar en deter-
minado periodo. La importancia de estas reside en la posibilidad de observar
los avances que los programas pretenden lograr en un tiempo determinado
respecto de una referencia. En el cuadro 3 se observan 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 verifico si tanto las metas como
la linea base definidas eran distintas de cero y en el segundo se constatod si
las metas diferian de la linea base. Si bien es cierto que definir la linea base
o0 meta como cero y presentar las metas con un valor igual al parédmetro de
referencia no es considerado una inconsistencia como tal, si pudiera provocar
confusion al momento de calcular el avance conseguido por los indicadores.

Cuadro 3. Especificacion de metas planeadas y lineas bases de los indicadores de los programas sociales

No 349
Diferente de cero

Si 1,679

No 7
Diferente de cero

Si 1,892

No 119
Diferente a la linea base

Si 1,663

No 11
Diferente de cero

Si 1,986

No 546
Diferente a la linea base

Si 1,329

Fuente: Porfal Aplicativo de la Secrefaria de Hacienda, 2016.
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Principales hallozgos
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* De los 2,195 indicadores, 92 por ciento definen una linea base,
lo cual permite determinar un pardmetro de referencia para la
medicién de los indicadores.

« Con el establecimiento de una linea base igual a O, fueron en-
contrados 349 indicadores; dicha situacidon no es considerada
una inconsistencia como tal, pero si provoca confusiéon al mo-
mento de medir el grado de avance en los objetivos planeados.

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

« Tan solo 9 por ciento de los indicadores (198) no incluyen infor-
maciéon sobre la meta planeada relativa.

e ElI 90 por ciento de los indicadores de los PADS muestran una
meta planeada relativa distinta de cero, mientras que 61 por
ciento presentan una meta planeada relativa distinta de la i
nea base.

» EI 86 por ciento de los indicadores establecen una meta abso-
luta diferente de cero, mientras que 76 por ciento revelan una
meta planeada absoluta distinta de la linea base.

Cabe resaltar que existe un esfuerzo por parte de los programas por reportar
lineas bases y metas planeadas relativas, ya que la mayor parte de los indi-
cadores cuentan con ellas; 92 y 91 por ciento, respectivamente. Esto puede
considerarse una buena practica para el monitoreo de los PADS, porque a
partir de la especificacion de aquellas es posible conocer el avance de los
objetivos y, en su caso, ajustar, mejorar y corregir la ejecucién de un programa.
El determinar metas retadoras no es asunto sencillo ni automatico; requiere
un andlisis histérico y unas variables que influyan en el comportamiento del
indicador.

Por otfra parte, si se compara la informacién respecto de los indicadores que
existion en 2012, se observa un incremento de 11.5 por ciento de los indica-
dores que muestran una linea base igual a cero y uno de 122 por ciento de
los indicadores que no especifican una linea base. También, gran parte de
los indicadores incluyen metas poco coherentes, es decir, la definicion de la
informacidén presenta deficiencias en cuanto a la precision de las lineas base
y metas planeadas, o bien, el programa no las describe; sin esta informacion,
es imposible monitorear los objetivos de los programas sociales.

Diagnéstico de monitoreo de programas y politicas sociales 2016:
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Cuadro 4. Metas poco coherentes

Motivo Nim. de indicadores Nim. de indicadores
2012 2016

La linea base es igual a la meta absoluta
La linea base es igual a la meta relativa
La linea base es igual a cero

No hay linea base

Sin informacion de la meta absoluta

Sin informacién de la meta relativa

153
632
313

75
384
193

119
546
349
167
296
198

Fuente: Porfal Aplicativo de la Secrefaria de Hacienda, 2016.

De igual modo, se realizd un ejercicio para determinar la distancia entre la
meta planeada que apuntan los programas respecto de la linea base, es de-
cir, para un indicador con tendencia ascendente, en qué porcentaje por arri-
ba de la linea base se senald la meta planeada, mientras que para un indico-
dor con sentido descendente, en qué porcentaje por debajo de la linea base
se fij6 la meta. En el cuadro 5 se observa el resultado de la variacion estimada
para los 1,475 indicadores cuyo cdilculo es posible realizar. Es necesario pre-
cisar que establecer un incremento de 10 por cienfo no es mejor ni peor que
referenciarlo respecto a uno de 50 por ciento. Para ello, se requiere un andilisis
del contexto del programa y del comportamiento de la propia problemdatica.

En el ejercicio llevado a cabo se observd que 32 por ciento de los indicadores
presentan 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. En tanto, 22 por ciento de los indicadores registran un au-
mento entre 0 y 25 por ciento. Por otra parte, 19 por ciento de los indicadores
muestran un retroceso en lo referente a su linea base.

Cuadro 5. Rangos de metas planeadas respecto a la linea base

Negativo (-)

sl‘f"(‘j'l'::dgf' 00%-100% |100%-75%| 75%-50% | 50%-25% | 25%-0% 25%-50% | 50%-75% [75%-100%| 100%-00%
Meta Ascendente 134
absoluta  Descendente 0 1 O O 0 O 1 0 0 0 19
Meta Ascendente 0 49 18 19 128 | 393 286 65 24 24 135
relativa  Descendente 0 1 3 7 I 17 6 3 2 0 1 2
il Ascendente 0 69 26 24 134 | 463 305 70 25 27 269

% Descendente 0 2 3 7 176 4 2 0 1

Fuente: Porfal Aplicativo de la Secrefaria de Hacienda, 2016
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Medios de verificacion

Los medios de verificacién corresponden a las fuentes de informacién que se
emplean para el cdlculo de los indicadores. Estos deben permitir que cual-
quier persona calcule los indicadores y verifigue la informacién. Dichos me-
dios pueden ser documentos oficiales, documentos o reportes internos que
genera el programa, bases de datos procesadas, entre ofros. Se analizd la
informacidn presentada con el objetivo de determinar la fuente principal para
construir sus indicadores. Asi, se definieron cuatro tipos de fuentes de informa-
cion principales:

e Instituciones nacionales ajenas a la dependencia coordinadora
e Encuestas nacionales oficiales

« Sistemas de informacidn

» Medios de verificaciéon internos

Los resultados se muestran en la grdfica 29. Se debe aclarar que un indicador
puede fener mds de una fuente de informacién y que 10 por ciento de los
indicadores no cuentan con medios de verificacién, es decir, para 215 indica-
dores no es posible su reestimaciéon o, por lo menos, conocer las fuentes de
informacién con las que fueron construidos.

Los medios de informacion de los indicadores, en su mayoria, son fuentes inter-
nas de la entidad encargada de monitorear los indicadores (83 por cientfo), y
8 por ciento de los indicadores corresponden a reportes internos. Es preferible
que estos sean construidos con base en fuentes externas, de tal modo que se
constate la independencia de la informacién.

Grdfica 29. Fuentes de informacion de los indicadores

1% 1%

» Encuestas nacionales

Instituciones nacionales

» Sistemas de informacién

=Medios de verificacion interna

®Sin informacién

Fuente: Porfal Aplicativo de la Secrefaria de Hacienda, 2016.

Diagnéstico de monitoreo de programas y politicas sociales 2016:
hacia un seguimiento con enfoque de resultados

69



70

Consideraciones finales sobre el andlisis cuantitativo de los
indicadores de programas sociales

La visiéon principal del CONEVAL es que los indicadores sean una base sélida
para construir el sistema de monitoreo cuyo objetivo primordial es ser una
fuente de informacion relevante, confiable y de calidad, asi como representar
un mecanismo de exposicidn para conocer como van los PADS en el cumpli-
miento de los resultados que pretenden. Del andlisis llevado a cabo, resultaron
algunas observaciones:

« El sistema de indicadores de los PADS estd infegrado por 22,290 indico-
dores (2008-2016).

« Se redujo el nUmero de indicadores que miden objetivos de resultados
en 2016, en el periodo 2008-2016, este dltimo fue el ano en que la partici-
pacion de indicadores que miden resultados fue menor (25 por ciento).

» Los porcentajes son el método de cdlculo mas utilizado (73 por ciento),
lo que permite conocer el grado de avance o cobertura de alguna vo-
riable; sin embargo, deja de lado otro tipo de mediciones que expresan
aspectos relevantes como el avance en el tiempo.

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

» Existe una alta proporcion de indicadores que miden la eficiencia del
programa (86 por ciento); por ello, resulta de interés medir ofras dimen-
siones de los indicadores (eficacia, calidad y economia).

« Hay 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 y 91 por ciento, respectivamente.

« Si bien la mayoria de los indicadores especifican el medio de verifica-
cidn (90 por ciento), la mayoria de las fuentes de informacion provienen
de medios internos, como registros, reportes y bases de datfos internas
(83 por ciento), lo que no asegura la independencia de la informacion.

En ocasiones, los procesos de mejora son mecanismos que requieren cierfo
tiempo. Por tal motivo, es preciso echar mano de foda la informacién dispo-
nible y analizarla con cuidado para formular algunas recomendaciones fac-
tibles que permitan corregir las debilidades y robustecer las fortalezas identi-
ficadas. En el fema de las caracteristicas de los indicadores, se encontrd que
existen areas de oportunidad de mejora. Con base en este andilisis, se enun-
cian las siguientes recomendaciones:
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e Incrementar el porcentaje de indicadores que midan los resultados de
los programas.

e En cuanto al método de cdlculo, favorecer las tasas de variacién con el
fin de revelar el avance del objetivo a fravés del tiempo.

» Si bien es cierto que resulta dificil medir ftodas las dimensiones de los in-
dicadores, es importante diversificarlas, ya que 86 por ciento del total de
los indicadores miden eficacia.

« Para la definicién de las lineas base, se recomienda establecer 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 desempeno
de los objetivos del programa.

» Respecto a los medios de verificacion, se encontrd que 10 por ciento de
los indicadores no presentan referencias de informacion, lo cual impide su
monitoreabilidad. Por ello, se invita a los responsables de los programas a
incluir los elementos indispensables para cumplir con esta caracteristica.

« Asimismo, se observd que el mayor porcentaje de medios de verificacion
son infernos (83 por ciento); se recomienda a los programas incluir cada
vez mds indicadores de encuestas nacionales o instituciones naciono-
les que aseguren la independencia de la informacion.

En general, atendiendo estas recomendaciones, el diseno adecuado de indi-
cadores y la identificacion de los medios de verificacion dotardn al Sistema de
Monitoreo de los Programas Sociales de informacion de calidad que puede
ser usada en los diferentes procesos para la foma de decisiones presupuesta-
rias, o bien, en la rendicidén de cuentas.
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Capitulo 5. Permanencia
en el tiempo de los indicadores
de los programas sociales

Hasta aqgui, se han estudiado tres de los elementos del sistema de monitoreo:
se ha abordado la calidad del disefio general de los PADS; se ha hecho un
acercamiento a su enfoque de resultados; y se han examinado de manera
cuantitativa los diferentes aspectos que caracterizan los indicadores. Con la
finalidad de contfar con una visibn completa del sistema, este capitulo esté
dedicado al andlisis de la sostenibilidad de los indicadores de los programas
sociales a través de su permanencia en el fiempo.

Imaginemos que una senora tiene un hijo de seis anos, quien entrd reciente-
mente a la primaria y cada bimestre recibe una boleta con el promedio de
sus calificaciones en las materias de Matematicas, Espanol, Historia, Biologia
y Educacién fisica; al analizar las calificaciones, se da cuenta de que su hijo
debe poner mds empeno en Matemdticas. En el tercer bimestre del ano, la
directora del plantel decide que en la boleta habrd un cambio en el nombre
de las materias y ahora aparecerdn como Materia 1, Materia 2, Materia 3,
Materia 4 y Materia 5.

Esta modificacion dificulta saber dénde debe reforzar el aprendizaje de su
hijo, puesto que no sabe a cudl de las diferentes asignaturas corresponde Ma-
tematicas. La senora y los demds padres de familia saben que es importante
que las calificaciones de los ninos, las cuales, en este caso, funcionan como
indicadores del desempenio académico, permanezcan en el tiempo para dar
seguimiento al aprendizaje de sus hijos y, con ello, reforzar la atencidn que
deben poner a cada materia. Por ello, los padres de familia se relnen para
solicitarle a la directora que se dé una homologacién en el nuevo nombre de
las materias con el propdsito de dar seguimiento a la evoluciéon de las califica-
ciones de sus hijos, y al final saber si acreditd la materia, o no.

Estos indicadores (calificaciones), ademas de ser confinuos en el fiempo, de-
ben aportar informacién que sea Util para los padres de familia, de modo que
les permita fomar decisiones acerca de la inversion de tiempo que tendrén
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 educaciéon
de sus hijos.

En lo referente a la sostenibilidad de los indicadores, una de las tres carac-
teristicas principales 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 objetivos que, de acuerdo con la Metodologia
del Marco Légico, un programa puede tener.

La permanencia de los indicadores consiste en la generacion y obtencidn
periddica de informacién para un mismo indicador; en consecuencia, es po-
sible gque un indicador cuente con informaciéon en mds de un periodo y sea
factible darle seguimiento a lo largo del tiempo. La permanencia de los indi-
cadores es una caracteristica crucial para su andlisis: si los indicadores de un
programa son modificados de manera constante, la labor del monitoreo del
cumplimiento de sus objetivos incrementa su complejidad, pues evita analizar
su evolucion en el fiempo.

A consecuencia de las continuas revisiones a los indicadores de resultados
y de gestidn de los PADS, comUnmente los responsables de cada programa
deciden llevar a cabo acciones de mejora en los indicadores de sus MIR. Sin
embargo, es necesario que, ante los cambios que se puedan efectuar en los
indicadores de la MIR, estos cumplan con los criterios minimos establecidos
por el CONEVAL; por lo tanto, deberdn presentar las siguientes caracteristicas:
claridad, relevancia, monitoreabilidad y adecuacion.

Es importante que los indicadores permanezcan a lo largo del tiempo para
poder presentar la evolucion histérica del programa; sin embargo, no se debe
dejar de lado que aquellos indicadores que prevalecen, o bien, los de nueva
incorporacién en una MIR han de cumplir con los criterios antes menciona-
dos para proporcionar informacion significativa.

Para la mediciéon y el andilisis de la permanencia, se utfiliza la fasa de perma-
nencia de los indicadores, que mide la proporcién de indicadores que ha per-
durado en un determinado periodo. Si la tasa de permanencia es baja, esta
revela que los programas han ajustado sus indicadores constantemente; al
contrario, una tasa alta reflieja que los programas han mantenido sus medicio-
nes, por lo cual se puede dar seguimiento a los resultados de los indicadores.

En el andlisis de la permanencia de los indicadores se utilizaron los indicado-
res de tfodos los niveles registrados en las MIR de los programas de la adminis-
fracion pudblica federal (APF) de 2008 a 2016, con informacion del Portal Apli-
cativo de la Secretaria de Hacienda. Los programas incluidos en el Inventario
de Programas y Acciones de Desarrollo Social del CONEVAL fueron acotados.

13 Algunos programas en el inventario no cuentan con informacién para 2008 y 2009 dentro del Portal
Aplicativo de la Secretaria de Hacienda.
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Anailisis 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 ocho anos se han llevado
a cabo acciones en materia de monitoreo encaminadas a perfeccionar el
diseno de la MIR y sus indicadores; esto, con el propdsito de contar con los
mejores indicadores y que estos permanezcan en el tiempo.

De acuerdo con los resultados, la tasa de permanencia promedio anual de
los indicadores del dmbito social es de 41 por ciento; es decir, cada ano per-
duran en promedio, para su seguimiento, cuatro indicadores por cada diez
respecto de los que se utilizaban el ano previo. En la grafica 30 se observa la
tasa de permanencia de los indicadores de 2008 a 2016; destaca que esta es
consistentemente mas alta en los indicadores de los programas sociales que
en los no sociales, los cuales se encuentran, en promedio, 15 puntos porcen-
tuales por debajo de los sociales.

Grdfica 30. Tasa de permanencia de los indicadores en el dmbito federal y social, 2008-2016
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La tasa de permanencia tiene su punto méximo en 2012, con 59 por cien-
fo. Esto puede explicarse por ser el final de la administracién publica federal
2006-2012, periodo en el cual los programas trabajaron en sus indicadores,
los mejoraron y permanecieron. Después de 2012, la permanencia de los in-
dicadores cayd en mds de 20 puntos porcentuales debido, practicamente,
al ajuste que los programas tuvieron que hacer para alinearse con la nueva
planeacidén nacional. En 2014-2015 comenzd la recuperacion de la tasa de
permanencia, pero en 2016, como resultado de la reingenieria del gasto pd-
blico, se reajustaron los programas y cayd dicha tasa.
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Los programas no sociales alcanzaron su punto méximo en 2014-2015, con una
tasa de 36 por ciento; sin embargo, su evolucion en el fiempo muestra siempre
que esta tasa ha prevalecido por debajo de la tasa de los programas sociales y
de la tasa de permanencia total; vale la pena destacar que en los Ultimos anos
esta diferencia ha disminuido.

La tasa de permanencia de los programas sociales, por dependencia, presen-
ta mayor variabilidad; existe una clara fendencia en algunas dependencias
por encontrarse debajo de la media del fotal de programas considerados en
el andlisis. En el cuadro 6 se observa la tasa de permanencia de los indicado-
res por cada una de las dependencias que coordinan programas y acciones
del @mbito social.

Cuadro 6. Tasa de permanencia del dmbito social, por dependencia

Depersrs 208 2000 2009 010 2000201 201202 201 2013 2013214 204201

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%

* 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 APSS, en el cual précticamente todos los periodos se ubican
por arriba del promedio y, en general, conserva mds de la mitad de sus indi-
cadores. Caso contrario son los programas coordinados por la SHCPR en los
cuales la tasa de permanencia se encuentra cominmente por debajo del
promedio; esto dificulta el andlisis de la evolucién del alcance de los objetivos
de sus programas.

La Secretaria de Economia, hasta 2012-2013, mostrd un comportamiento si-
milar al promedio y superior en algunos casos; sin embargo, en los Ultimos
fres periodos su tasa ha tenido un comportamiento a la baja, y se ha alejado
del promedio. La Sedesol ha presentado un patrén deseable, pues se coloca
arriba del promedio en la mayor parte de los periodos y en los demds, cerca
del promedio.
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Anailisis de la tasa de permanencia de los indicadores de los
programas sociales en el periodo 2012-2015

En 2012 comenzd la nueva administracion publica federal 2012-2018; por lo
tfanto, los programas tuvieron que alinear sus objetivos con el Plan Nacional
de Desarrollo 2013-2018, lo que trajo consigo la sustituciéon 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, y retomar el objetivo sectorial e indicador asociado a este.

La tasa de permanencia en el periodo 2012-2015 fue de 17 por ciento. A pesar
de que los indicadores de 2012 corresponden a una administraciéon publica
federal diferente a la de los indicadores de 2015, algunos de estos se conser-
varon; esto puede ocurrir porque algunos programas ya los fenian correcto-
mente identificados, pues habian estado en un proceso de mejora continua
durante més de cuatro anos.

A pesar de los cambios en la administraciéon pdblica federal, casi todas las de-
pendencias tuvieron al menos un indicador permanente. Después de varios
anos de la implementacion de la Metodologia de Marco Logico, asi como de di-
ferentes revisiones y asesorias por parte del CONEVAL, los programas han logro-
do mantener algunos indicadores que consideran los mejores y les han dado
continuidad (ver grdfica 31).

Grdfica 31. Tasa de permanencia por dependencia, 2012-2015
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El ISSSTE fue la dependencia con la mayor tasa de permanencia y se colocd
27 puntos porcentuales por encima del promedio, seguida por el IMSS, que se
encontraba 17 puntos porcentuales arriba del promedio (17 por ciento). Caso
contrario es el de APSS (1 por ciento), Conacyt (4 por ciento), Secretaria de
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Economia (6 por ciento), Sedatu (6 por ciento) y SEP (9 por ciento), las cuales
se situaron muy por debajo del promedio; sin embargo, cabe destacar que
APSS Unicamente coordinaba un programa, mientras que la SER en este perio-
do, contaba con 27 programas permanentes; por lo tanto, la baja tasa de la
SEP es mucho mdas grave que la de APSS.

Es fundamental que los indicadores permanezcan en el tiempo, pero es de
mayor importancia que estos sean buenos indicadores. Uno de los principales
criterios que deben cumplir es el de la relevancia: un indicador es relevante
cuando mide algun factor relevante del objetivo al cual estd asociado.

En la grdfica 32 se observa por dependencia el porcentaje de indicadores
que cumplen con ser relevantes; se tienen tres grupos: “eliminados 2012, “per-
manentes 2015 y "nuevos 2015”. Los primeros son aquellos indicadores que
estaban vigentes en 2012, pero en 2015 ya no. Los segundos se presentaban

en ambos anos y los terceros, se encontraban en 2015, pero no en 2012.

Grdfica 32. Relevancia de los indicadores, 2012-2015
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Nofa: Las lineas del diagrama representan la proporcion de indicadores de cada dependencia que cumple el criferio
indicado; un valor de 80 por cienfo indica que ocho de cada diez indicadores lo cumplen. De manera ideal, se espera
que los indicadores “nuevos” (linea roja) se acerguen al contorno exterior, mieniras gue los “eliminados” (Inea azul) se
agrupen en el centro; la linea roja siempre deberia estar al exterior de la linea ozul. Asimismo, la valoracion de los indica-
dores “permanentes” (linea verde) deberia estar al exterior de la linea de los indicadores eliminados.
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A excepcidn de APSS, la mayor parte de los indicadores que permanecieron
en 2015 son relevantes; destacan Semarnat, Secretaria de Economia y Sede-
sol, en las cuales mas de 90 por ciento cumplen con el criterio. Lo ideal es que
tfodos los indicadores que permanezcan sean relevantes, ya que es un criterio
fundamental; si el indicador no es relevante, se estaria dando seguimiento a
informacién que no es significativa para medir el logro del objetivo.

Lo deseable es que los indicadores hagan efectivo el *principio de sustitucion
de mejora”“, en el que los indicadores nuevos son mejores que los eliminados.
Sin embargo, en el periodo de andlisis, el principio no se verificd, pues los indi-
cadores eliminados se sustituyeron por indicadores menos relevantes.

Una de las razones de la falta de cumplimiento de dicho principio en el pe-
riodo puede atribuirse a que, hasta 2012, los indicadores habian sido mejo-
rados en anos anteriores, pero con el cambio de administracién fuvieron que
establecerse nuevos indicadores. En 2015, los programas se orientaron a la
planeacidén nacional vigente; de este modo, si sus objetivos se modificaron,
también lo hicieron sus indicadores, los cuales, al estar a mitad de la adminis-
tracién publica federal, se encontraban en proceso de mejora.

La monitoreabilidad de los indicadores es otro criterio importante en el and-
lisis; para ello, se examina si los medios de verificaciéon reportados permiten a
cualquier persona hacer una comprobacién independiente del avance del
indicador.

Gran parte de los programas reportan como medio de verificacion el uso de
informes internos o bases de datos; sin embargo, no se dice ddnde consultar
la informacién o quién es el responsable de ella; para que la persona logré
tener acceso a la informacidn, se debe incluir nombre completo del informe,
area responsable, periodicidad y, en su caso, liga electronica en la que puede
consultarse (ver grafica 33).
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Grdfica 33. Monitoreabilidad de los indicadores, 2012-2015
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La monitoreabilidad es el criterio en el cual es menor la proporcion de indi-
cadores que lo cumplen; un gran reto es mejorar la definicidn de los medios
de verificacion de los indicadores. Los programas deben ser fransparentes en
cuanto a las metas que reportan, y los medios de verificacion son un elemen-
fo importante para hacer claro el reporte de los avances del programa.

En dependencias como Salud, Economia y SEP, la mayoria de los indicado-
res (eliminados, permanentes y nuevos) no son monitoreables, Io que implica
que no se ha puesto atencién 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 en forma conside-
rable respecto al periodo anterior; los programas dieron un mayor seguimien-
fo a sus indicadores, pues de cada 100 indicadores en 2012, a 17 se les dio
seguimiento en 2015. A pesar de que mejord la permanencia, no sucedid lo
mismo con la calidad; los indicadores eliminados eran mds relevantes y moni-
foreables que los que se incorporaron a las MIR.
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Anailisis de la tasa de permanencia de los indicadores de los
programas sociales en el periodo 2015-2016

Usualmente, a mitad de administracion se espera que la tasa de permanen-
cia se encuentre al alza, dado que los programas estén consolidados y ali-
neados con la planeacion sexenal; No obstante, en 2016 la SHCP emprendié
una reingenieria del gasto pUblico en la que se revisaron los programas para
identificar complementariedades, similitudes y duplicidades; el resultado fue
la fusidn entre programas, resectorizaciones y eliminaciones. En 2015 opero-
ban 235 PADS; en 2016, estos se redujeron a 152. A consecuencia de lo an-
terior, la tasa de permanencia anual bajé, ya que los programas se tuvieron
que ajustar a la nueva estructura programdtica. La tasa de permanencia en
el periodo fue de 34 por ciento.

Los cambios en la estructura programatica implicaron grandes retos para al-
gunos programas: se redisenaron completamente y, en el caso de los fusio-
nados, tuvieron que definir el objetivo principal en comdn del conjunto de
programas. A pesar de los cambios, algunas dependencias obtuvieron una
tasa de permanencia mayor de 50 por ciento; esto implicd el seguimiento
a mds de la mitad de sus indicadores; estas dependencias son: APSS, SEP e
ISSSTE (ver grdfica 34).

Grdfica 34. Tasa de permanencia por dependencia, 2015-2016
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EI ISSSTE es la entidad que registrdé una mayor permanencia de sus indicado-
res; en el periodo, presentd una tasa de 59 por ciento, es decir, por cada diez
indicadores en 2015, a casi seis se les dio seguimiento. La SEP (44 por ciento),
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APSS (80 por ciento), Sedesol (48 por ciento), IMSS (47 por ciento), SHCP (14
por ciento) y Salud (36 por ciento) reportaron una fasa de permanencia por
arriba del promedio. Por ofro lado, la Secretaria de Economia, la Sectur y la
STPS dieron una menor continuidad a sus indicadores, ya que tuvieron tasas
inferiores a 20 por ciento.

Si se comparara con el periodo anterior, la tasa de permanencia es clara-
mente mayor en 2015-2016. Aunque en casi todas las dependencias hubo un
incremento, destacan los casos de la SEP y APSS, con un aumento significativo
en su fasa de permanencia: la SEP pas6 de una tasa de 9 por ciento a una de
44 por ciento; por su parte, APSS, de tener una tasa de 1 por ciento, alcanzd
una de 50 por ciento. La Unica instituciéon que experimentd un decremento
fue la STPS: de 19 a 14 por ciento.

En cuanto a la relevancia de los indicadores que permanecieron entre 2015
y 2016, en la grdfica 35 se observan los resultados en la valoracién, especifi-
camente de este rubro, de los indicadores eliminados, permanentes y nuevos.

Grdfica 35. Relevancia de los indicadores, 2015-2016
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Nota: Hasta 2015, los programas de Inmujeres vy la CDI estaban coordinados por la SHCP; a partir de 2016, fueron re-
seclorizados al ramo 47 Enfidades no Sectorizadas. En términos graficos, estos programas fueron incluidos en la SHCP,

En general, se observa que la proporcidn de indicadores relevantes para el
monitoreo mejord respecto al periodo anterior. El porcentaje de indicadores
que permanecieron y de indicadores nuevos en 2016 que son relevantes es
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mayor en comparacion con los que fueron eliminados en 2015. Este compor-
tfamiento es el que se espera, pues significa que los indicadores que permao-
necieron son buenos y la sustitucion implicd una mejora.

Algunas dependencias como APSS, ISSSTE, Sagarpa y Salud elevaron en forma
considerable la relevancia de sus indicadores al eliminar aquellos que no lo
eran y dejar o incorporar indicadores relevantes. Al contrario, la Semarnat y el
IMSS descartaron indicadores que eran en su mayoria relevantes y los sustitu-
yeron por algunos que lo eran, pero no en la misma proporcion.

En el aspecto de monitoreabilidad, la tendencia es la misma que se ha pre-
sentado en los periodos de andlisis anteriores, pues los indicadores que per-
manecieron en el periodo 2015-2016 tienen un bajo cumplimiento de este
criterio (ver grdfica 36).

Grdfica 36. Monitoreabilidad de los indicadores, 2015-2016
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Hay dependencias que siguen teniendo gran oportunidad de mejora en
cuanto a sus medios de verificacion; ejemplo de ello son el ISSSTE, la Sedatu
y la STPS, cuyos indicadores, en su mayoria, no son monitoreables. En el caso
de APSS y el Conacyt, se observa mejora en la monitoreabilidad de los indica-
dores, pues aguellos que permanecieron y los nuevos lo son mds que los que
fueron eliminados.
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En el criterio de monitoreabilidad no se observa una tendencia clara; es vario-
ble respecto de cada dependencia. En general, se cumple con el *principio de
sustitucion de mejora”; sin embargo, se espera que una mayor proporcion de los
indicadores mejoren sus medios de verificacion.

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 déco-
das de existencia y han acumulado informacién basta, pero no siempre estd
a disposicion o, incluso, se perdid en algdn momento.

Los indicadores de los PADS muestran el avance en el cumplimiento de sus
objetivos; por ello, para conocer una buena parte de su historia, se vuelve ne-
cesario tener los registros de avance de los indicadores desde el ano en que
inicid el programa, o bien, de algln periodo de referencia, el cual podria ser al
menos lo que va de esta administracién. Para conocer la historia de los PADS,
es necesario saber el nUmero de observaciones anuales en promedio por in-
dicador y su relacién con los anos de existencia del programa, o al menos de
algln periodo, el cual podria ser lo que va de esta administracion.

La historia de los programas se estructurd a fravés de sus indicadores, a partir
de los cuales se construyd un porcentaje basado en las observaciones anua-
les histéricas promedio de sus indicadores de propdsito y componente en los
anos que van de la actual administracion (2013-2016).

Para calcular los datos de los actuales PADS, se utilizé la base de indicadores
de los objetivos principales (propdsito) y de los enfregables (componentes) vi-
gentes en 2017 y su informacidn histérica hasta 2016. En ese ano, de acuerdo
con el Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo
Social, operaron 149 PADS, de los cuales solo 127 fueron considerados en este
andlisis, que son los que tienen mdas de un ano en funcionamiento.

El indicador muestra qué tanta historia puede contar el programa durante
esta administraciéon. La féormula de cdlculo del indicador es la siguiente:

POHA= (Promedio de observaciones anuales historicas por indicador) x 100
4

Donde: POHA: Porcentaje de observaciones histéricas respecto a la presente
administracion.
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El indicador muestra cudntas observaciones anuales tienen en promedio los
indicadores del programa en los afos franscurridos de la actual administro-
cién; en este caso, cuatro (2013-2016). Si los indicadores de un programa tie-
nen en promedio fres observaciones anuales histéricas, el programa, a través
de sus indicadores actuales, puede contar 75 por ciento de su historia en esta
administracion. Los programas fueron clasificados, de acuerdo con los resulta-
dos del indicador, en las categorias que se incluyen en la gréfica 37.

Grdfica 37. Clasificacion POHA

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

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

Moderado: Se refiere a que los indicadores del
programa cuentan con historia para o menos el 50%
de la administracién 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 .

Si se consideran los 127 PADS que llevan en operacidén mds de un ano, en
promedio, se tienen dos observaciones anuales histéricas por programa; es
decir, précticamente todos los indicadores cuentan con las observaciones en
2015y 2016; en promedio, los programas tienen trece anos de existencia y han
perdido gran cantidad de informacidon a fravés de los anos; asi lo reflejan las
observaciones anuales histéricas.

Para poder conocer el desempeno de los programas a lo largo de la adminis-
fracién, es necesario que sus indicadores cuenten su historia desde el inicio
de esta.De los 127 programas analizados, 102 se han mantenido durante todo
lo que va de la administracion (2013-2016); en promedio, tienen 2.2 observo-
ciones anuales histéricas y cuentan 54 por ciento de su historia en lo que va
de esta administracién; por otro lado, 16 programas fueron creados durante
la administraciéon, por lo que llevan tres anos en operacion; estos tienen en
promedio 1.5 observaciones anuales histéricas y cuentan 49 por ciento de su
historia. Por ejemplo, el Programa Liconsa (Abasto Social de Leche a cargo
de Liconsa, SA de CV) posee en promedio 4.1 observaciones histéricas, datos
suficientes para describir la historia en la actual administracion.

4 Los promedios de historias (64 y 49 por cienfo) se obtuvieron de la media aritmética de los prome-
dios de observaciones histéricas por programa.
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En la gréfica 38 se muestra el porcentaje de programas en cada una de las
clasificaciones por dependencia con base en los resultados del indicador
porcentaje de observaciones en la administracion.

Grdfica 38. Clasificacion de programas segin su promedio de observaciones en la administracion por
dependencia
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La grafica 38 contiene la categorizacidon de los programas basada en la histo-
ria que estos pueden contar mediante sus indicadores en la actual administra-
cion; se muestra, por ejemplo, que los programas de la SEP cuentan, en prome-
dio, 54 por ciento de su historia en esta administracion; también, que cinco de
sus programas fueron clasificados como destacados o adecuados (miden all
menos 75 por ciento de su historia, con fres observaciones), mientras que diez
como moderados (cuentan al menos la mitad de su historia, con dos obser-
vaciones) y once en oportunidad de mejora (solo una observacion en 2016).

La misma grdfica muestra que los programas de la Sedatu cuentan solo 29
por ciento de su historia en esta administracion; fodos ellos fueron categori-
zados con oportunidades de mejora al tener, en promedio, una sola observa-
cion (la correspondiente a 2016).

Del total de programas analizados para este periodo (127), 13 cuentan con
la historia completa de la administraciéon y 11 tienen historia desde antfes de
la administracion. Dos de los programas que cuentan mas su historia son Li-
consa y Seguro Médico Siglo XXI, porque sus indicadores tienen datos desde
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antes del inicio de la administracion (2009); es decir, sus indicadores cuentan
la historia completa en la administracién y 88 por ciento mas.

Consideraciones finales sobre la permanencia de los
indicadores

La permanencia de los indicadores es la generacion periddica de un mismo
indicador, con lo cual es posible darle seguimiento a lo largo del tiempo. Una
tasa de permanencia baja no significa que los programas han dejado de
dar seguimiento a su desempeno; es el resulfado de la sustitucion de unos
indicadores por otros. La sustitucidn 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 modificaciéon de los in-
dicadores, como las observaciones de la Auditoria Superior de la Federacidn
y la SHCP o las fusiones de los programas realizadas en 2016; no obstante, el
reto es que los cambios, es decir, la sustitucion de indicadores, sea para per-
feccionar el monitoreo de los programas.

Ademas de la permanencia de los indicadores, es importante evaluar su
calidad. El CONEVAL realiza diversas acciones con el objetivo de mejorar la
calidad de los indicadores vy, asi, contar con informacién Util en la toma de
decisiones.

La sostenibilidad de la informaciéon permite que los programas den segui-
miento a la misma informacidn, y evita que ano con ano se generen NUevos
indicadores para el monitoreo. Los principales resultados encontrados en el
andlisis son los siguientes:

* La permanencia de los indicadores aumentd de manera continua entre
2008 y 2012, al alcanzar su tasa méxima en 59 por ciento. En cambio,
entre 2012 y 2014, la permanencia decayd 23 puntos porcentuales y se
recuperd en 2015, pero en 2016 volvid a caer.

e APSS es la dependencia en la cual la tasa de permanencia anual, en
casi fodos los anos, estd por arriba del promedio, y es la que tiene mejor
comportamiento.

e En el periodo 2012-2015, la tasa de permanencia fue de 17 por ciento. El
ISSSTE fue la dependencia que reportd la mayor tasa (44 por ciento) y
APSS, la menor (1 por ciento).

« En el principio de sustitucion de mejora”, los indicadores son eliminados
porque serdn sustituidos por unos de mejor calidad. En 2012-2015 este
principio no se cumplié, ya que los indicadores que fueron eliminados
eran mds relevantes y monitoreables que los nuevos.
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Como resultado de la reingenieria del gasto publico, se analizd aparte
el periodo 2015-2016. La tasa de permanencia fue de 34 por ciento; aun-
gue resultdé mayor que la de periodos anteriores, se considera baja por
ser una tasa anual.

La STPS fue la Unica dependencia que disminuyd su tasa respecto al
periodo anterior; fodas las demds la aumentaron; destaca la SEP con
una de 80 por ciento.

En 2015-2016 se cumplié el “principio de sustitucidn de mejora” en los
criterios de relevancia y monitoreabilidad.

En general, la tasa de permanencia presenta una tendencia al alza de-
bido a que cada vez se consolida mds el sistema de monitoreo.

La calidad de los indicadores que han permanecido es alta, aunque
aldn se tienen retos, en especial en monitoreabilidad, aspecto en el que
un menor porcentaje de los indicadores cumplen con €l criterio.
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Capitulo 6.Uso de los indicadores
de los programas sociales

Como se planted en el capitulo 1, el rasgo fundamental de todo sistema de
moniftoreo es el uso de la informacioén. Si los indicadores se orientan a la me-
dicion de resultados, estos poseerdn mayor calidad que ofrecerd a los toma-
dores de decisiones informacién sustancial; por lo tanto, podria fomentarse
su uso en la formulacion de politicas gubernamentales, asignaciéon de recur-
sos presupuestarios, andlisis del desempefno de los programas, rendicion de
cuentas y en la administracion de programas.

El uso de la informacién con enfoque de resultados, de calidad y sostenible
en el fiempo, permite a los responsables de los programas aprovecharla para
identificar, corregir y retroalimentar sus procesos.

Con la finalidad de conocer en qué proporcidn se hace uso de informaciéon y
en qué aspectos se emplea mas, el CONELVAL elabord cinco tipos de cuestio-
nario multinivel correspondientes a los cinco componentes fundamentales del
uso potencial de la MIR y de los indicadores en la gestidon 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; ©)
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; y €) cuestionario
a responsables de las unidades de monitoreo de las coordinadoras de sector.

Los cuestionarios fueron respondidos por funcionarios de la APF de acuerdo
con dos clasificaciones: las unidades responsables de operaciéon y las unida-
des de planeacidon, monitoreo, evaluacion y asignacion y seguimiento pre-
supuestario. La estructura de los cuestionarios se organizd en secciones, las
cuales corresponden a los procesos analizados dentro de un ciclo de gestion
de un programa. Cada seccidn estd compuesta de un conjunto de pregun-
tas; la mayor parte de estas son cerradas, ya sea con respuestas graduadas
de cantidad o calidad y de respuestas binarias.

El cdlculo del indicador de uso de la MIR e indicadores utiliza la informacién
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 abiertas fueron incluidas por la relevancia de la informacién que
reportan en términos cualitativos.



Metodologia para la construccion del indicador de uso y
practica de la MIR e indicadores

El indicador de uso y practica de la MIR e indicadores considerd en su cons-
fruccion la metodologia ufilizada por el Banco Interamericano de Desarrollo
en la elaboracién del Indice de Gestién para Resultados en América Latina y
el Caribe; esto, debido a que existen pocos antecedentes para la medicion
de la gestion de un programa o politica publica.

Con base en ello, se propone un andlisis sobre el uso y la intensidad de la MIR
e indicadores basado en el indicador de uso y préctica de la MIR e indicado-
res desglosado en dos indicadores principales:

e Indicador del uso de la MIR e indicadores a nivel programa: mide el gro-
do en que las unidades responsables de la operacidn del programa so-
cial hacen uso de la MIR en cada uno de los procesos correspondientes
a su ciclo de vida: planeacién, asignacion y seguimiento presupuestario,
monitoreo y evaluaciéon; ademds, considera las actividades vinculadas
a la transparencia y rendicion de cuentas.

e Indicador del uso de la MIR e indicadores a nivel institucional: mide el
grado en el uso de la MIR que se deriva de prdcticas institucionales im-
plementadas y promovidas por las areas coordinadoras de los procesos
de planeacién, asignacidn y seguimiento presupuestario, monitoreo y
evaluaciéon al interior de cada dependencia o entidad coordinadora
de sector.

Estos indicadores se construyen con la informacién de los cuestionarios multi-
nivel; para la valoracidn de las respuestas, se asigna un valor numérico ascen-
dente de 0 a 3 a cada una de las mualtiples opciones que los actores fienen
para responder en cada pregunta. De acuerdo con la naturaleza de la inves-
tigacién, mientras mas alta sea la puntuacion, mayor serd el uso que se le da
ala MIR y a los indicadores en los procesos antes senalados.

Cada uno de los dos indicadores se calcula con base en un cociente que
refleja la relacidn entre el total de valores obtenidos a partir de las respuestas
multinivel y binarias otorgadas a las preguntas por cada programa social o
institucion y el fotal de programas o instituciones que respondieron los cues-
fionarios.
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Figura 16. Método de cdlculo del indicador de uso de la MIR
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El indicador del uso de la MIR e indicadores a nivel programa comprende
cinco procesos: planeacion, asignacion y seguimiento presupuestario, moni-
toreo, evaluacién, y fransparencia y rendicién de cuentas, asi como 17 com-
ponentes y 55 items. La informacién para el cdlculo del indicador es obtenida
del cuestionario A: Diagnéstico sobre la practica 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
abarca cuatro procesos: planeaciéon, asignacion y seguimienfo presupues-
fario, monitoreo y evaluacién, asi como 20 componentes y 67 items. Este in-
dicador toma como base para sus estimaciones la informacién obtenida a
partir de cuatro cuestionarios: B: Diagndstico a las unidades de evaluacion; C:
Diagndstico a las unidades de planeacion; D: Diagndstico a las unidades de
programacion y presupuesto; y E: Diagndstico a las unidades de monitoreo.

De acuerdo con el fundamento tedrico, el valor del indicador del uso de la
MIR e indicadores puede oscilar entre 0 y 3. Esta es una medida de la inten-
sidad con la que se utiliza la MIR en las diferentes etapas de gestidn de un
programa. La figura 17 muestra la escala de valoracién del uso de la MIR e
indicadores, que va desde el uso minimo o nulo, el uso para dar dnicamente
cumplimiento a los requerimientos, el uso en varios proceso del ciclo de ges-
tion del programa hasta llegar al uso de la MIR e indicadores para todos los
proceso de la gestidn del programa.

Figura 17. Valoracién del uso de la MIR e indicadores

No satisfactorio Poco satisfactorio Satisfactorio
(0-0.99) (1-1.99) (2-2.49)
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Resultados del indicador del uso de la MIR e indicadores a
nivel programa

En términos generales, las unidades responsables de la operacién de los pro-
gramas sociales analizados hacen un uso poco satisfactorio de la MIR e indi-
cadores en los diferentes procesos; por ello, el resultado promedio del indica-
dor de uso de la MIR e indicadores a nivel programa para toda la APF fue de
1.70 en el ejercicio fiscal 2015. Este resultado sugiere que los responsables de
los programas utilizan la MIR para dar cumplimiento a los requisitos normati-
vos de instituciones como la SHCP, el CONEVAL, la Auditoria Superior de la Fe-
deracidn y la Secretaria de la Funcién Publica, ademads de un uso estratégico
muy limitado y solo para algunos procesos del ciclo de gestion.

En el andlisis por programa social se identificd que 50 por ciento (70 progra-
mas) ufilizan la MIR en forma poco satisfactoria; 31.4 (44) lo hacen en forma
satisfactoria; 12.2 (17) en forma no satisfactoria; y tan solo 6.4 (9) hacen un
uso muy satisfactorio de la herramienta. Hay que mencionar que los progra-
mas sociales cuyo valor del indicador se encuentra por debajo de la media
obtenida por toda la APF, son operados por érganos desconcentrados o enti-
dades paraestatales.

En la grafica 39 se presentan los cinco programas sociales con mayor y menor
calificacion en el indicador de uso de la MIR e indicadores a nivel programa
de la APF,

Grdfica 39. Indicador del uso de la MIR e indicadores
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Considerando los procesos del ciclo de gestion de un programa por separa-
do, 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. En los demds procesos, el uso de la MIR e indicadores fue poco
satisfactorio y presentd el siguiente orden descendente de calificacion: eva-
luacion (1.90), transparencia y rendicidon de cuentas (1.60), planeacion (1.53)
y asignacion y seguimiento presupuestario (1.18).

Indicador del uso de la MIR e indicadores a nivel
institucional

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

Las instituciones que hacen un uso satisfactorio de la MIR en practicamente
todo el ciclo de gestidn de un programa son Salud (2.26) y la Sedesol (2.14).
Aquellas cuyo uso de la MIR e indicadores resultdé no satisfactorio son: Agroo-
semex (0.67), Semarnat (0.48), CDI (0.36) y SEP (0.31).Las demads instituciones
hacen un uso poco satisfactorio de la MIR e indicadores (ver grdfica 40).

Las instituciones cuyo indicador global resultd por debajo de la media de la
APF, son dependencias o enfidades en las que el uso de la MIR se implementd
en efapas subsecuentes a la inicial o, en su caso, cuentan con unidades de
planeacidn, evaluacién y monitoreo que también realizan otras actividades
sustantivas (ver grafica 40).
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Grdfica 40. Indicador del uso de la MIR e indicadores a nivel institucional
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El valor promedio del indicador para la APF es el siguiente: evaluacion (1.58),
monitoreo (1.43), planeacion (1.07), y asignacion y seguimiento presupues-
tario (0.94). Los valores obtenidos indican que la APF hace un uso poco satis-
factorio de la MIR e indicadores en cada uno de los procesos por separado.

De manera particular, en el proceso de asignacion y seguimiento presupues-
fario, las instituciones hacen menor uso de la MIR e indicadores, por lo que re-
sulta la calificacion mdas baja; lo anterior coincide con la valoracién otorgada
por los responsables de operar los programas sociales.

Diagnéstico de monitoreo de programas y politicas sociales 2016: 93
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Antecedentes

En México existen grandes problemdticas de inferés nacional a las cuales
la APF pretende dar solucién; algunas de ellas son el acceso a la alimenta-
cion, la salud, la educacion, el desarrollo econémico, el cuidado del medio
ambiente, la igualdad de género, entre ofras. En la planeacién nacional, de
la que se desprenden los programas sectoriales, especiales, transversales, re-
gionales e institucionales, quedan enmarcados las metas, objetivos, lineas de
accidn e indicadores que buscardn dar atencidn a estas problemdticas a fin
de generar bienestar en la poblacion.

El Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 es el principal mecanismo de pla-
neacion que articula las politicas publicas de la APF, precisa los objetivos na-
cionales, metas, estrategias y prioridades de desarrollo, ademads de establecer
las acciones especificas para alcanzarlos y proyectar los indicadores que mi-
dan los avances obtenidos.

El Plan Nacional de Desarrollo tiene como objetivo general lograr que “Méxi-
co alcance su maximo potencial”; para ello, sehala cinco metas nacionales:
"México en paz”, "México incluyente”, "México con educacién de calidad”,
"México prospero” y *México con responsabilidad”, y puntualiza tres estrate-
gias transversales: para "Democratizar la productividad”; para alcanzar un
"Gobierno cercano y moderno”; y para tener una “Perspectiva de género” en

toda la APE®

De estos objetivos y metas, se desprenden planes transversales, sectoriales, es-
peciales, regionales e institucionales dirigidos a establecer y definir las lineas
de accién que las dependencias y entidades de la APF deberén poner en
marcha para contribuir a su cumplimiento.

Esta seccién se ha dividido en dos capitulos que tienen el propbsito de anali-
zar la forma en que las mediciones repercutirdn en la solucién de las proble-
maticas del pais relacionadas con el dmbito del desarrollo social. En el prime-
ro se describen los resultados del andlisis y la valoracion de los objetivos e
indicadores de los planes. Asimismo, se analizan las caracteristicas principales
de los indicadores, como frecuencias de medicién, determinacién de metas

15 Gobierno de la RepUblica. Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018. México, p. 9. Disponible en http://
pnd.gob.mx/

16 Ibid., p.13.
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o fuentes de informacion de los datos para el cdlculo de dichas mediciones.
De igual manera, se da seguimiento a los indicadores de los planes respecto
del establecimiento de las metas sexenales con el objetivo de conocer su
desempeno. En el segundo capitulo se provee de informacidn sobre la vincu-
lacién entre los indicadores de los planes y aspectos que tienen que ver con
el cumplimiento de los derechos sociales, e informacién sobre la vinculaciéon
entre los indicadores de los planes y los indicadores de propdsito de los pro-
gramas sociales.

Para lo anterior, se utilizd una serie de metodologias elaboradas y adaptadas
a los indicadores derivados de los planes,” las cuales han sido aplicadas en
la revisidn de las MIR de los programas presupuestarios de desarrollo social.
De igual modo, se disenaron nuevas propuestas metodoldgicas para abordar
la vinculacidn de los indicadores con derechos sociales y con indicadores de
los programas presupuestarios.

Asi, el andlisis de las politicas sociales se convierte en un documento que exo-
mina las problemdaticas prioritarias del pais a las que se estd dando atencién
en la actual administracién y coémo ha sido su comportamiento hasta el mo-
mento; esto, con el propdsito de dar a conocer las caracteristicas principales
de los indicadores con los cuales se foman decisiones vy, 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 APF para solucio-
nar las problemdaticas del pais relacionadas con el dmbito social?;,Qué tipo
de objetivos e indicadores se utilizan para monitorear estos temas de interés
nacional?;Cudl ha sido el comportamiento a mitad de sexenio de los indi-
cadores que miden el desempeno de las politicas nacionales enfocadas al
desarrollo social?¢Existe una planeacion conducente en la articulacion de
las politicas nacionales y los programas presupuestarios en el dmbito del de-
sarrollo social?¢Los indicadores usados en la planeacidén nacional miden as-
pectos relacionados con el cumplimiento de los derechos sociales? Estos y
ofros interrogantes se responderdn en esta seccion.

7 A'lo largo de este documento se empleard la palabra planes para denominar, en general, a los

programas que se derivan del Plan Nacional de Desarrollo.
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Capitulo 1. Analisis cuantitativo y
de seguimiento de los indicadores

La naturaleza de cada indicador dependerd de la informacién que los tomado-
res de decisiones desean obtener para medir el desempeno de los objetivos que
se plantean lograr. Esta situacién no es la excepcion para los indicadores de los
programas que miden las principales politicas nacionales.

Los indicadores tienen caracteristicas particulares como método de cdiculo,
frecuencia de medicion, medios de verificacién, entre otras. Ademds, pueden
orientarse a la medicién de un enfogque de resultados, es decir, la solucién de
problemdaticas concretas, o bien, presentar un enfoque de gestidn y servicios,
esto es, medir aspectos relacionados con la entrega de bienes o servicios, o
acciones de gestion interna.También se esperaria que los indicadores derivo-
dos de la planeacién nacional cumplieran con una serie de criterios minimos,
como claridad, relevancia, monitoreabilidad y pertinencia.

Una vez hecho el andlisis de las caracteristicas generales que poseen los in-
dicadores de los planes, en el segundo apartado de este capitulo se dard
seguimiento a los indicadores derivados de la planeacién nacional con la
infencidén de ver su grado de avance y comportamiento a la mitad de la APF
lo cual pudiera sugerir qué objetivos se logrardn al finalizar el sexenio.

Andlisis cuantitativo

En fotal se revisaron y analizaron 25 planes del @mbito de desarrollo social que
se derivan del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018. Estos planes rednen 136
objetivos que describen las prioridades de politica plblica que tienen que ver
con el desarrollo social y 276 indicadores para monitorear el grado de avance
y cumplimiento de dichos objetivos, lo que se traduce en un promedio de dos
indicadores para medir un objetivo.

De estos planes, 44 por ciento se ubican en la categoria de especiales; 36 por
ciento son sectoriales; 12 por ciento, transversales; y 8 por ciento, instituciona-
les. La informacidn se obtuvo de los programas publicados en el Diario Oficial
de la Federacién y de cada una de las dependencias coordinadoras.

En el cuadro 1 se presentan los planes usados en el andlisis, asi como el nd-
mero 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

Ndm. de Ndm. de
objetivos indicadores

Programa

Programas especiales 61

Programa Especial de Cambio Climdtico 2014-2018 5 10
Programa Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovacion 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 Inclusion de las Personas con Discapacidad 6 6
2014-2018

Programas institucionales 10 20
Programa Institucional del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores 5 8
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 2013-2018 5) 7
Programa Sectorial de Desarrollo Social 2013-2018 6 18
Programa Sectorial de Educacion 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 Prevision Social 2013-2018 4 12
Programa Sectorial de Turismo 2013-2018 H 11

—_
~
w
S

Programas transversales

Programa Nacional para la Igualdad de Oportunidades y no Discriminacion contra las

Mujeres PROIGUALDAD 2013-2018 6 18
Programa para Democratizar la Productividad 2013-2018 6 6
Programa para un Gobierno Cercano y Moderno 2013-2018 5 10
Total 136 276

Respecto de la informacién de los objetivos, que la mayoria se agrupa en los
planes especiales, los cuales comprenden 45 por ciento, seguidos de los secto-
riales, que representan 35 por ciento. En cuanto a los indicadores, se encontrd
que los programas sectoriales abarcan la mayoria de ellos, con 43 por ciento;
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en cambio, los especiales constituyen 38 por ciento de los indicadores, y los ins-
titucionales y transversales engloban 19 por ciento de la informacion restante.

Sin embargo, este nimero de objetivos e indicadores por si solos no aporta
informacidn sobre el disefo ni la calidad de los programas; hay que analizar
la informacién de manera mdés detallada a fin de saber si es relevante, o no.

A continuacioén se presenta un andlisis sobre algunas de las caracteristicas de
los objetivos e indicadores contenidos en los planes; entre ellas, se abordard el
fipo de enfoque, criterios minimos, método de cdélculo y medios de verificacion.

Enfoque de resultados, servicios y gestion

Si bien es cierto que los programas derivados del Plan Nacional de Deso-
rrollo 2013-2018 fueron construidos con metodologias diversas enfocadas all
diseno de objetivos e indicadores, la Guia técnica para la elaboracién de los
programas derivados del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 sehala que,
al llevar a cabo la planeacidn, se deberd “priorizar tener buenos indicadores,
en oposicidon a tener mds indicadores. Es decir, es preferible tener indicadores
que midan resultados que insumos”.

En este apartado, el CONEVAL realizé un andlisis para valorar los objetivos e
indicadores de los planes seleccionados, y diferencid entre aspectos de ges-
fiébn y aspectos de resultados.
Nivel de resulfados de objetivos
Los objetivos son los resultados positivos que se pretenden alcanzar en el pro-
grama. De acuerdo con la Guia técnica para la elaboracion de los progra-
mas derivados del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018,» para la determi-
nacion de objetivos es importante que los planes fomen en consideracién los
siguientes elementos:

« Tener una declaracién clara de resultados.

e Ser de largo plazo y perdurable en el tiempo.

« Ser susceptibles de medicion.

* Incluir su poblacién potencial o drea de enfoque.

18 http://www.shcp.gob.mx/RDC/prog_plan_nacional/guia_tecnica_pnd_2013-2018.pdf
9 Idem.
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» Reflejar el impacto de acuerdo con las atribuciones de las dependen-
cias y entidades que contribuyan en su implementacion.

Figura 1. Enfoque de los objetivos

4 Objefivos: N\

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

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

Enfoque de gestiony servicios: son
aquellos objetivos que estdn relacionados
con la entrega de bienes y servicios o
acciones de gestion interna.

- J

Los objetivos pueden presentar un enfoque de resultados o de gestion y servi-
cios. Aquellos que cuentan con un enfoque de resultados pretenden dar so-
lucién a una problemdatica social; por ejemplo, la reduccién del nUmero de
personas con rezago educativo. Por otro lado, los objetivos con enfoque de ges-
tidn y servicios se relacionan con la enfrega de bienes o servicios, o bien, con
acciones o procesos de gestion inferna; por ejemplo, el oforgamiento de becas.

De los 136 objetivos de los planes analizados, 54 por ciento (73 objetivos)
miden aspectos concernientes a resulfados; en otras palabras, miden la solu-
cién de problemas concretos. Por otro lado, 46 por ciento (63 objetivos) miden
aspectos vinculados a la enfrega de bienes o servicios a la poblaciéon bene-
ficiaria o a la gestion.

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

®mQObjetivos con efoque de
gestiony servicios

® Objetivos con enfoque de
resultados
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En su mayoria, los planes han optado por establecer objetivos que miden la
solucién de problemdticas sectoriales; sin embargo, aun 46 por cienfo de los
objetivos de la planeacidén nacional se centran en actividades de gestion o
entrega de bienes o servicios. En la media de lo posible, Ia APF debiera tran-
sitar a la incorporaciéon de un mayor porcentaje de objetivos de resultados
que reflejen efectivamente las problemdaticas prioritarias a las que el Estado
pretende dar solucion.

Nivel de resultados de indicadores

Los indicadores son herramientas que brindan informacién de manera simple
y precisa sobre el avance en el logro de los objetivos, ademds de que pro-
veen informacidén para el monitoreo y la evaluaciéon de los resulfados 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 solucién de una problemdatica social y los segundos, la
provision de bienes y servicios, e incluso los procesos que se llevan a cabo
para la producciéon de dichos bienes o servicios a entregar a la poblacién
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 solucion de
una problemdtica 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 o servicios a

entregar, o bien, acciones de gestion interna.

\_ J

En la grdfica 2 se hace evidente que la configuracion de los enfoques hacia
resulfados y hacia gestion y servicios en los 276 indicadores es muy parecido
a lo presentado en los objetivos: 55 por ciento (152 indicadores) miden la
solucién de problemas concretos; por ello, se considera con un enfoque ho-
cia resultados; 45 por ciento restante (124 indicadores) monitorean aspectos
sobre servicios y gestion.

Diagnéstico de monitoreo de programas y politicas sociales 2016:
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Grdfica 2. Indicadores de los planes con enfoque de resultados y de gestion y servicios

®|ndicadores con enfoque
gestion

®Indicadores con enfoque
resultados

Al igual que en los objetivos, los indicadores, en su mayoria, se han orientado
a medir la solucién de problemdticas concretas; dicho de otra forma, resul-
fados. No obstante, aln existe una alta proporcidon de indicadores (45 por
ciento) que miden acciones de gestion inferna, o bien, la enfrega de bienes o
servicios. Los indicadores utilizados por la APF debieran transitar a medir cada
vez mads la solucion de las problemdaticas prioritarias del pais y, con ello, facili-
tar la toma de decisiones en beneficio de la sociedad.

Ademds de conocer el enfoque de los objetivos e indicadores de los planes,
resulta interesante saber cudintos de ellos son de calidad, es decir, si cumplen
con las caracteristicas minimas de claridad, relevancia, monitoreabilidad y
pertenencia. El cumplimiento de estos criterios asegura que la informacién
obtenida a través de los indicadores seré confiable para la toma decisiones,
lo que ocasionard, en el mediano o largo plazo, mayor probabilidad de ge-
nerar efectos positivos en la solucién de problemdaticas sectoriales.

Criterios minimos: claridad, relevancia, monitoreabilidad y pertinencia
De acuerdo con la Guia técnica para la elaboracién de los programas deriva-
dos del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, los indicadores delbben cumplir
con los criterios de claridad, relevancia y monitoreabilidad. En ese sentido, la
guia técnica establece que cada indicador debe ser:

« Claro: preciso e inequivoco.

» Relevante: reflejar la importancia del logro del objetivo y proveer informa-
cién sobre lo que se busca mediar de este.

» Monitoreable: permitir su comprobacion.»

2 Véase http://www.shcp.gob.mx/RDC/prog_plan_nacional/guia_tecnica_pnd_2013-2018.pdf
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En 2012, el CONEVAL implementd la Metodologia para la aprobaciéon de in-
dicadores de los programas sociales,” que define los criterios minimos nece-
sarios que deben presentar los indicadores de los programas sociales para
medir los objetivos a los cuales se encuentran relacionados. En una primera
etapa (valoracion integral) se busca medir si los indicadores de resultados,
servicios y gestion de un programa social cumplen con los criterios minimos
de diseno: relevancia, adecuacién, claridad y monitoreabilidad. En una se-
gunda etapa (valoracion especifica) la metodologia establece que los indi-
cadores de fin y propdbsito de la MIR deberdn cumplir con los criterios minimos
de consistencia: pertinencia tematica y factibilidad técnica.

Dicha metodologia es refomada en este andlisis para conocer en qué medida
se da cumplimiento a dichas caracteristicas en los indicadores derivados de los
planes. Cabe mencionar que, en este estudio, se evaldan Unicamente los crite-
rios de claridad, relevancia, monitoreabilidad y pertinencia; esto, debido a que
comprenden aspectos conceptuales y técnicos que debe cumplir cualquier in-
dicador que busque medir los resultados logrados por un programa derivado de
la planeacion nacional. En la figura 3 se describe en qué consiste cada criterio.

Figura 3. Caracteristicas de los indicadores

Pertinencia: oporta informaocian sobre un resultodo olconzodo

Manitareabilidad: si lo informacien de sus medios de obordo uno femotica de interes sectorial vinculoda o los

wenificocion es preciso e inequivoco

objefivos -|:|r|:|gn:|rru:|

Fuente: Metodologia para la aprobacion de indicadores de los programas sociales.

Los indicadores de la planeacién nacional miden los objetivos de las principa-
les problemdticas del pais como: seguridad alimentaria, rezago educativo,
productividad, entre otras. Por ello, se esperaria que estos cumplieran en su
mayoria con las caracteristicas minimas mencionadas, ya que la informacién
que brindan los indicadores es clave para orientar el rumbo que perseguird la
APF para dar solucién a cada una de las problemdaticas que se ha frazado. En
la gréfica 3 se presentan los principales resultados mediante una semaforiza-
cionz del conjunto de los planes.

21 Para mayor informacién, véase http://www.coneval.org.mx/Informes/Coordinacion/Publicacio-
nes%200oficiales/METODOLOGIA_APROBACION_DE_INDICADORES. pdf

2 Los 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 0y 50 por ciento;
si la proporcidn va de 51 a 70 por ciento, es moderado (amarillo); cuando la proporcion se ubique
entre 71 y 85 por ciento, es adecuado (verde claro), y si se ubica entre 86 y 100 por ciento, se cato-
loga como destacado (verde oscuro).

Diagnéstico de monitoreo de programas y politicas sociales 2016:
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Grdfica 3. Caracteristicas de los indicadores de los planes vinculados al desarrollo social

Pertinencia 58%

e _ 45%

Relevancia 65%

Claridad 66%

En promedio, el cumplimiento de las caracteristicas es de 59 por ciento y solo
45 por ciento de los indicadores de los planes cumplen con el criterio de mo-
nitoreabilidad; es decir, més de la mitad de los indicadores no cuentan con
informacién suficiente acerca de sus fuentes. Por su parte, la claridad es el
aspecto que mayor observancia tiene en los indicadores (65 por ciento); sin
embargo, se considera que este nivel es adn bajo.

Por otfro lado, la pertinencia solo se cumple en 58 por ciento de los indicado-
res de los planes; es decir, més de la mitad de los indicadores hacen referen-
cia a soluciones de problemdaticas alcanzadas y abordan una problemdética
de interés sectorial vinculada a los objetivos de los programas. En cuanto a
la relevancia, seis de cada diez indicadores miden aspectos esenciales del
objetivo al que se encuentran alineados.

Respecto de las caracteristicas minimas que deberian tener los indicadores de
la planeacién nacional, se presenta un bajo cumplimiento, sobre todo en los
criterios de pertinencia y monitoreabilidad; por ello, en futuros ejercicios los pla-
nes deberdn optar por incluir mds indicadores que brinden informacién sobre
un resultado alcanzado y que aborden una temdatica de interés sectorial. Ade-
mds, es necesario que se incorporen fuentes de informacién claras y precisas.

Medios de verificacion

Los medios de verificacién corresponden a las fuentes de informacién que se
emplean para el cdlculo de los indicadores. Estos deben permitir que cual-
quier persona gue lo desee estime los indicadores y confirme la informacion;
pueden ser documentos oficiales, documentos o reportes infernos que ge-
nera el programa, bases de datos procesadas, entre otros. Se analizd la in-
formacidén presentada con el objetivo de determinar la fuente principal para
construir sus indicadores. En total, se establecieron cinco tipos de fuentes de
informacidn principales:
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« Informacién generada por el CONEVAL.

» Informacion producida por el INEGI.

« Informacién de institutos infernacionales.

» Informacién generada al interior de la dependencia.

o Ofros.

Los resultados se muestran en la grdfica 4.2 Destaca que 7 por ciento de los
indicadores no cuentan con medios de verificacion, es decir, para 28 indico-
dores no es posible su reestimacion o, por Io menos, conocer las fuentes de
informacidén con base en las cuales fueron construidos.

Los medios de informacion de la mayoria de los indicadores son fuentes inter-
nas de la entidad encargada de monitorear los indicadores (63 por ciento).
Es preferible que los indicadores sean construidos a partir de fuentes externas,
de tal modo que se constate la independencia de la informacion.

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

WCONEVAL ®Dependencia ®INEGI ®Internacional ®Otros ®Sin fuente

Vale la pena resaltar que uno de cada cuatro indicadores recurre a informa-
cion generada por el INEGI para la estimacion de sus indicadores. Mientras
que casi uno de cada diez indicadores menciona como fuente de informa-
cién algdn documento elaborado por el CONEVAL, segunda instituciéon cuya
informacién es mds utilizada. Asimismo, casi uno de cada diez indicadores
utiliza fuentes internacionales para la estimacién de sus dafos.

2 Cabe precisar gue un indicador puede tener mds de una fuente de informacién cuando se utili-
zan dos variables o més para la construccién del indicador.
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Método de cdalculo

Presentar los indicadores como una relacion entre dos o mds variables per-
mite tener el contexto sobre el cual se desarrollé el programa. En el diseno de
indicadores, los métodos de cdlculo mds comunes son el porcentaje, la tasa
de variacion, la razdn y el nimero indice. Si bien estas no son las Unicas expre-
siones para los indicadores, si son las mds frecuentes.

Para la construccién de indicadores de los planes, los responsables de estos
optan, en su mayoria, por proponer indicadores fommando como unidad de
medida porcentajes (57 por ciento). Por otfro lado, se identificd que 14 por
ciento de los indicadores miden indices y tan solo 3 por ciento, tasas; 24 por
ciento de los indicadores corresponden a otros, dentro de los cuales se en-
cuentran categorias como pesos, hectdreas, personas, entre otras. Casi 50 por
ciento de los indicadores de esta categoria (35) son valores absolutos, por lo
cual no permiten hacer un andlisis detallado, pues Unicamente representan
un dato y no una referencia respecto a algln parédmetro.

Grdfica 5. Unidad de medida de los indicadores derivados de los planes
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Por ofro lado, resulta prioritaria la integracion de un mayor nUmero de indi-
cadores que midan fasas de variacion a fin de obtener un panorama del
desempeno de los objetivos planteados mds adecuado que refleje el avance
qgue han tenido estos con el paso del tiempo.

Seguimiento de los indicadores de los programas derivados
del Plan Nacional de Desarrolio 2013-2018

¢Cudl es la importancia de incluir indicadores en el disefio de los planes? ¢ Es
posible dar seguimiento a los objetivos que propone la APF para solucionar
los grandes problemas del pais? ¢ Cudl ha sido el comportamiento de los in-
dicadores utilizados para medir las politicas nacionales? El hecho de que los
planes cuenten con indicadores que midan sus objetivos permite tener infor-
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maciéon precisa y oportuna sobre su desempeno, la cual cobra relevancia en
la toma de decisiones.

Por tal motivo, en este apartado se da seguimiento a los indicadores de los pla-
nes, cada cudndo se estiman?, ;,como han avanzado en la consecucion de
su meta 20187, ¢ cudntos indicadores presentan un desempeno adecuado?#

Frecuencia de medicion

La frecuencia de medicion es la periodicidad con la que se realiza la me-
dicidén del indicador.» Aunque en general es infuitivo deferminar dicha fre-
cuencia, en el caso de los indicadores derivados de los planes, al ser estos
los indicadores de fin de los PADS, deberian presentar preferentemente una
frecuencia de medicién anual, bienal, quinquenal o sexenal. Sin embargo, su
determinacion estard en funcién de la disponibilidad de la informacién de
los datos de las variables que integran el indicador. En el cuadro 2 se muestra
la frecuencia de medicidn de los indicadores segun el tipo de planes al que
pertenecen. Asi, se tiene que 67 por ciento realizan un seguimiento anual,
mientras que 15 por ciento, cada dos anos.

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

Tipo de Ndm de : . . :
I N e o o e e e e
11 0 1 57 33 0

Especial 0 & 2 5 3
Sectorial 9 11 4 3 3 72 17 1 1 5 1
Trasversal 3 0 0 0 30 4 0 0 0 0
Institucional 2 3 0 0 0 16 1 0 0 0 0
Total 25 14 5 3 6 175 55 3 1 10 4

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 grdfica 6 se presentan los resultados
de la revisidon de lineas base para los indicadores surgidos de los planes. En
cuanto a fijar un pardmetro de referencia, se ve un esfuerzo por parte de los
programas por cumplir con dicha condicién, ya que 99 por ciento de los indi-
cadores contfienen linea base, lo que permite dar seguimiento a los indicado-
res fommando como referencia un pardmetro previamente establecido. Cabe

2 Para dar seguimiento a los objetivos, los planes, ademdas de utilizar los indicadores principales, in-
cluyen subindicadores, que se refieren a desagregaciones de los indicadores principales; por ello,
en esta seccién el universo de indicadores utilizados en el andlisis aumenta a 368.

% Manual para el diseno y la construccion de indicadores. Instrumentos principales para el monitoreo

de programas sociales en México. Disponible en http://www.coneval.org.mx/Informes/Coordino-
cion/Publicaciones%200ficiales/MANUAL_PARA_EL_DISENO_Y_CONTRUCCION_DE_INDICADORES.pdf
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senalar que por el momento no se emite ninguna valoracién acerca de la
calidad del planteamiento de las lineas base.

Grdfica 6. Establecimiento de lineas base de los indicadores de los planes
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Meftas sexenales

La meta sexenal o meta planeada 2018 es el valor al que se desea llegar una
vez finalizado el sexenio. A partir de 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 grdfica 7 se muestran los resultfados: igual que en la espe-
cificaciéon de lineas base, en las metas se advierte un cumplimiento por parte
de los planes, ya que 98 por ciento de los indicadores reportan una meta
planeada 2018.

Grdfica 7. Establecimiento de metas sexenales de los indicadores de los planes
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Metas alcanzadas

Las metas alcanzadas son los valores logrados que reportan los programas cada
cierto periodo conforme a su frecuencia de medicion. Esta informacion permite
dar seguimiento al desempeno de los programas en un corte en el tiempo.

Como se menciond, la mayor parte de los indicadores tienen una frecuencia de
medicion anual (69 por ciento); esto indica que el valor de la meta lograda de-
beria ser reportado cada ano. No obstante, 15 por ciento de los indicadores con
frecuencia de medicién anual no cumplen con dicha condicién; 7 indicadores
no cuentan con reporte del valor alcanzado, mientras que 31 presentan su dltimo
reporte en anos anteriores a 2015, sin que exista una justificacion o explicacién.

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

Ano del dltimo Trimestral Bianual | Anual | Bienal | Trienal | Cuatrienal {Quinquenal Total
valor reportado
2012 - - - 1 - 1 1 6 6 17

2
2013 - - - - 6 3 1 1 11
2014 - - - - 25 34 - 2 61
2015 14 5 4 5 208 16 1 - 2 - 255
Sin reporte - - - - 7 2 - 12 3 24
Total 14 5 4 6 246 56 3 18 10 6 368

Desempeno de los indicadores

¢Cudl ha sido el comportamiento de los indicadores que miden las princi-
pales politicas del pais a las que la APF desea dar atencién? Si un indicador
tiene una meta alcanzada a la mitad del sexenio (2015), o lo mds cercana a
este ano (por frecuencia de medicion), y una meta final una vez terminado el
sexenio (2018), se puede esperar que el cumplimiento de la meta alcanzada
(2015) esté cercano a la mitad de la meta final (2018). Sin embargo, el avan-
ce varia dependiendo de la naturaleza del indicador y el contexto donde
opera cada uno de los planes. Dado lo anterior, se decidié valorar el avance
de los indicadores con una metodologia en la que se asume que el compor-
tamiento de los indicadores no se da estrictamente de forma lineal; por ello,
un comportamiento (para el ejemplo de la meta alcanzada) esperado esta-
ria en un rango de “aceptabilidad” entre 32 y 68 por ciento.

Para dar seguimiento a los indicadores de los planes, en una primera etapa se
calculd el avance de cada uno de ellos con base en el Ultimo valor reportado,
es decir, la Ultima meta reportada y la meta final 2018. Posteriormente, se efec-
tud un andlisis de clusterizacion jerdrquica basado en la minimizacién de las
distancias del conjunto de observaciones respecto a su vecino mds cercano.
Como resultado de este proceso, se obtuvieron seis grupos que dan una idea
del avance en el desempeno de los indicadores.
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Figura 4. Clasificaciones de la variable de desempefio
R d 2N Insuficiente 7% Adecuado 32% Avanzado 68% Superado
- 9?%%/: ‘;)7%< nsuc;cl3e2|;6e A : 120(% ]20% -

Los indicadores con un desempeno adecuado, es decir, que tienen un avance
del cumplimiento de su meta sexenal, con un rango entre 32 y 68 por ciento,
representan 20 por ciento (75 indicadores) del total. En estos indicadores la pro-
babilidad de éxito de cumplimiento de la meta 2018 se considera alta. Asimis-
mo, 8 por ciento de los indicadores presentan un desempeno por encima de
lo esperado (avanzado) vy, sin duda, alcanzardn la meta sexenal. Por su parte,
existe un conjunto de indicadores, 14 por ciento, que ya rebasaron la meta plo-
neada (superado), por lo cual es probable que estas hayan sido subestimadas.

Al conftrario, hay un conjunto de indicadores cuyo desempeno no ha sido el
mejor; 30 por ciento de los indicadores (109) presentan un avance inferior a
7 por cienfo (muy rezagado y rezagado); por ello, se cree que no se logrard
cumplir con la meta sexenal.2 Asimismo, 18 por ciento de los indicadores (66
indicadores) muestran un avance insuficiente y es necesario que el programa
haga esfuerzos si desea alcanzar la meta 2018.

En resumen, se prevé que uno de cada cuatro indicadores cumplird la meta
sexenal.

Grdfica 8. Desempeiio de los indicadores derivados de los planes
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2 Cuatro indicadores quinquenales y seis sexenales se encuentran en la categoria de insuficiente;
no obstante, para este tipo de indicadores habré que esperar y ver cudl serd su resultado una vez
tferminado el sexenio.
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Desempeno y calidad de los indicadores

No obstante que hay indicadores que han tenido un desempeno alto, se
debe analizar cudl es su calidad. Pudiera suceder que un indicador presente
un desempeno adecuado, pero este sea de mala calidad y no brinde infor-
macion confiable y significativa para la foma de decisiones; o el caso contra-
rio, indicadores de calidad, pero con un desempeno bajo.

Contar con indicadores que midan el desempeno de los planes es un gran lo-
gro para conocer la situacion en la cual se encuentran los objetivos emanados
de la planeacién nacional y sus avances y, con base en la informacién genero-
da, facilitar la toma de decisiones. Si bien es importante el uso de indicadores,
esto no es suficiente; los indicadores deben ser de calidad,? es decir, claros,
relevantes, monitoreables y pertinentes. Con el propdsito de conocer los indi-
cadores que cumplen con las caracteristicas minimas y tfienen un desempeno
adecuado, se llevd a cabo un andlisis en el que estas dos variables se crucen.

La grafica 9 contiene los resultados del andlisis sobre el desempefo y la co-
lidad de los indicadores. Es de mencionar que de los 75 indicadores con un
desempeno adecuado, tan solo 37 por cienfo (28 indicadores) exhiben una
calidad adecuada, es decir, cubren al menos fres de los cuatro criterios mini-
mos (claridad, relevancia, monitoreabilidad y pertinencia).

Por ofra parte, el mayor porcentaje de indicadores cuya calidad es adecuao-
da van rezagados en su cumplimiento de metas (25 por ciento). Al contrario,
el mayor porcentaje de indicadores cuya calidad presenta oportunidad de
mejora son adecuados en cuanto a desempeno (32 por ciento).

2 La calificacién de calidad se asigna a partir del cumplimiento de los criterios de claridad, relevan-
cia, monitoreabilidad y pertinencia.
" Adecuado: cuando el indicador cumple con al menos tres caracteristicas.
‘Intermedio: cuando el indicador presente dos caracteristicas.
*Oportunidad de mejora: cuando el indicador fenga una caracteristica o ninguna.
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Grdfica 9. Desempeiio y calidad de los indicadores de los planes
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Es importante destacar que, de los 368 indicadores analizados, tan solo 7.6
por ciento de los indicadores de los planes presenta un desempeno y calidad
adecuados (28 indicadores). En la medida en que los indicadores fengan
mejor calidad, la informacidn serd mds confiable para la toma de decisiones,
lo que repercutird positivamente en la solucién de las principales problemati-

cas 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 provienen de la planeacion nacional se encargan de
medir el desempeno de las politicas nacionales; seria de esperar que dichos
indicadores midieran variables o aspectos referentes al cumplimiento de los
derechos sociales y que las variables medidas en los indicadores de los planes
fueran retomadas por los indicadores de los PADS. Lo anterior haria evidente la
arficulacion adecuada entre los programas nacionales y los presupuestarios.

En este capitulo se estudia, en primer lugar, la relacién de los indicadores de
los programas derivados de la planeacidon nacional con los derechos sociales
y la dimension del bienestar econdmico; esto, a través de la relaciéon entre las
variables de los indicadores de los planes y las variables principales de los
derechos sociales. En segundo lugar, se analiza la posible vinculacion entre
los indicadores de los planes y los indicadores de propdsito de los PADS; se
asume que el cumplimiento de los indicadores de los programas sociales vin-
culados influird en la probabilidad de éxito del indicador del plan asociado,
siempre y cuando el indicador de propdsito del plan asociado presente un
desempeno adecuado. De igual manera, dicha vinculaciéon se efectGa por
medio de la relacién entre las variables relevantes de ambos conjuntos de
indicadores.

Vinculacion de los indicadores de los programas derivados
del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 con los derechos
sociales y la dimension del bienestar economico

Sin duda, el aseguramiento de los derechos sociales es una femdatica de in-
terés nacional. EI cumplimento al derecho a la alimentacién, la salud, una
vivienda digna, educacion, seguridad social, trabajo, la no discriminacion y a
un medio ambiente sano generan bienestar en la poblacién. De acuerdo con
al articulo 1° de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos, fodas las perso-
nas gozardn de los derechos humanos.Todas las autoridades, en el dmbito de
sus competencias, tienen la obligacién de promover, respetar, proteger y go-
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rantizar los derechos humanos conforme a los principios de universalidad, in-
terdependencia, indivisibilidad y progresividad.z Entre mejores politicas sean
implementadas, la probabilidad de éxito en la cobertura y el acceso efectivo
de los derechos se incrementard.

Figura 5. Derechos sociales

Alimentacion: toda persona tiene el derecho a una nutricién 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 provision 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 optimo de bienestar fisico, mental y social

Trabajo: toda persona tiene derecho al trabajo, a la libre eleccion de su trabajo, a

la profeccion 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 cooperacion internacional, habida
cuenta de la organizacion y los recursos de cada Estado, la satisfaccion de los
derechos economicos, sociales y culturales, indispensables a su dignidad y al
libre desarrollo de su personalidad

Medio ambiente sano: toda persona tiene derecho a la proteccion 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
distincion derecho a igual proteccion de la ley contra foda discriminacion

Fuente: Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 2016.

% Véase http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/htm/1.htm
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La planeacién nacional, en especial los programas ligados a la politica de
desarrollo social, de acuerdo con sus enfoques esenciales y sin que sean des-
viados de sus objetivos principales, deberia presentar, parcial o totalmente,
una orientacién hacia el cumplimiento efectivo de los derechos sociales so-
bre la poblacién en su conjunto. Una forma de medir esta vinculacién es a
fravés de los indicadores que utilizan los programas para medir su desempe-
no. Con la intencién de analizar el grado de vinculacidn de los programas
derivados del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 con los derechos socia-
les y la dimensidon del bienestar econdmico, este apartado se centra en la
relacion entre las variables de los indicadores de los programas derivados del
Plan Nacional de Desarrollo, los indicadores utilizados para la medicion de la
pobreza y los elementos principales para cada derecho social establecidos
en las Constitucion.

Vinculacién indicadores, derechos sociales y bienestar econémico

El poseer indicadores que midan aspectos referentes a los derechos sociales
permite el acceso a informacidén valiosa sobre su cumplimiento y el resultado en
el bienestar de la poblacién. De los 276 indicadores de los planes, 66 por ciento
(182 indicadores) tienen algin grado de vinculacion con algldn derecho social
o la dimensidon de bienestar econdmico, mientras que 34 por ciento (94 indica-
dores) no guardan ningdn tipo de vinculacion con algdn derecho social.

En la grdfica 10 se comparten los resultados de los indicadores vinculados
con los derechos sociales y el bienestar econdmico. El derecho a la alimen-
tacién registra el menor ndmero de indicadores vinculados (12); algunos de
ellos son el "Porcentaje de la poblacidén con seguridad alimentaria” y el “Por-
centaje de la poblacién en condicién de pobreza extrema de alimentacion”.
Este tipo de indicadores brindan informacidén valiosa sobre la poblacién que
posee recursos para adquirir los alimentos suficientes y necesarios, y tiene una
nutricion adecuada.

La dimensién del bienestar econdmico reporta el mayor nimero de indicado-
res vinculados, los cuales brindan informacién sobre el ingreso que disponen
las personas para la obtencién 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 econdmico” y el "Porcentaje de jévenes que cuentan
con un ingreso inferior a la linea de bienestar”.

2 Metodologia para la medicién de la pobreza, p. 39. CONEVAL; Ciudad de México; 2010.
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Grdfica 10. Indicadores de los planes analizados que presentan alguna vinculacion con los derechos sociales
y la dimensién del bienestar econémico
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Si bien un elevado nUmero de indicadores de los planes se encuentran vincu-
lados con los derechos sociales, no fodos brindan informacidén sobre su cum-
plimiento; otros muestran aspectos relevantes de los cuales se podria inferir si
se estd dando cumplimento al derecho, o no, o que pudieran contribuir a ello;
por ejemplo, el indicador "Prevalencia de bajo peso (para la edad) en meno-
res de 5 anos beneficiarios de Oportunidades” no nos indica la cantidad de
niNos que asisten a un centro de salud o accedan a alimentos nutritivos, pero
si revela que existe cierto porcentaje de la poblacidn infantil que padece
desnutricién; por ello, probablemente no se estén cumpliendo los derechos a
la alimentaciéon y a la salud de este grupo de poblacion.

En virtud de lo anterior, los indicadores pueden presentar una vinculaciéon di-
recta o indirecta, la cual depende de la magnitud de la relacién entre las
variables de los indicadores del Plan Nacional de Desarrollo con los elementos
principales de cada derecho social establecido en la Constitucién. Un indico-
dor tiene una vinculacién directa cuando, efectivamente, brinda informacion
sobre el cumplimiento de los derechos sociales o la dimensidn del bienestar
econdmico, como pueden ser los indicadores de carencial social. En cambio,
los indicadores con vinculacion indirecta son aquellos que pueden contribuir,
en distintos grados, al cumplimiento de los derechos sociales y la dimension
del bienestar econdmico. Cabe aclarar que la vinculaciéon indirecta cuenta
con los subniveles alta, media y baja, que categorizan la magnitud de la vincu-
lacién dependiendo de la relevancia o la informacién que desprenda el indi-
cador sobre derechos sociales y bienestar econdmico. Las clasificaciones son:
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» Vinculacién directa: incidencia directa en un derecho social.

« Vinculacién indirecta alta: para incidir en un derecho social, debe influir
antes en ofra variable o elemento que se derive de un derecho.

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

» Vinculacién indirecta baja: para incidir en un derecho social, la variable
influye antes en tfres variables (incluye aspectos de gestion o gasto).

Como se menciond, 66 por ciento de los indicadores se encuentran vincu-
lados con algdn derecho social; sin embargo, resulta necesario clasificarlos
segun el grado de vinculacién de los indicadores, ya sea directa o indirecta.
Del total, 22 por ciento de los indicadores se vinculan directamente con los de-
rechos sociales y la dimensidn del bienestar econdédmico, lo que significa que
60 indicadores de los planes brindan informacidén sobre el cumplimiento de
algdn derecho social. Por otro lado, 44 por ciento de los indicadores se vincu-
lan de manera indirecta con los derechos sociales; en otras palabras, ofrecen
informacidn relacionada con entregas de bienes y servicios o aspectos de
gestion que pudieran llevar al cumplimiento de determinado derecho social.

Grdfica 11. Indicadores de los planes vinculados con los derechos sociales y la dimensién del bienestar
econdmico, por tipo de vinculacion
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Los resultados del andlisis revelan que los derechos a un medio ambiente
sano y a la salud presentan el mayor nimero de indicadores vinculados de
manera directa: 18 (12 indicadores) y 15 por ciento (10 indicadores), respec-
fivamente. En cambio, los derechos a la educacidén y a la alimentaciéon repor-
tan el menor porcentaje de indicadores que proporcionen informacién de
modo directo: 6 por ciento (4 indicadores) y 8 por ciento (5 indicadores), en
ese orden.

Desempeno de los indicadores vinculados con los derechos
sociales y el bienestar econémico

Hasta el momento, se sabe que existe un conjunto de indicadores (182) que
incorporan aspectos ligados a los derechos sociales y el bienestar econdmi-
co, pero ,como ha sido su desempeno? En la grdfica 12 se muestran los re-
sultados del comportamiento de los indicadores vinculados con los derechos
sociales; se asume que, si lo indicadores exhiben un buen desempeno, se
llegaré a la meta sexenal y, por lo tanto, habrd resultados positivos respecto al
cumpliendo de los derechos sociales en la poblacidn.

Este andlisis reveld que la mayor participacion (23 por ciento) de los indica-
dores vinculados con los derechos sociales presenta un desempeno adecuo-
do (41 indicadores). Se prevé que uno de cada cuatro indicadores logrardn
cumplir su meta sexenal, lo que implica un avance en el tfema de derechos,
dentro de estos los de bienestar econdmico, medio ambiente, salud y segu-
ridad social. En contraparte, existe un conjunfo de indicadores (568) de los
cuales no se espera su cumplimiento en 2018 (desempeno muy rezagado y
rezagado).

Vale la pena senalar que solo 15 indicadores vinculados directamente con
el cumplimiento de los derechos sociales muestra un desempeno adecuado,
como el indicador “Porcentaje de la poblacién de 65 anos de edad o mds
que presenta carencia por acceso a la seguridad social” del Programa No-
cional de Desarrollo Social; este se vincula de manera directa con el derecho
a la seguridad social y registra un avance adecuado de 40 por ciento hasta
2014, lo que implicaria un progreso en el fema del aseguramiento de los adul-
fos mayores y que, con alta probabilidad, alcanzaria sin problema la meta
establecida para el final del sexenio.

Por ofro lado, el indicador "Porcentaje de poblaciéon indigena que padece
carencia por acceso a servicios bdsicos en la vivienda a nivel nacional” se
encuentra directamente relacionado con el aseguramiento de una vivienda
digna; sin embargo, su desempeno negativo de -11 por cienfo, es decir, re-
zagado, pudiera influir en que la meta establecida para el indicador no se
cumpla y, ademds, que en la medicion de la pobreza repercuta que haya un
retroceso en dicha temdatica.
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Grdfica 12. Indicadores de los planes vinculados con los derechos sociales y la dimensién del bienestar
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Nota: A medida que el color disminuye, el nivel de vinculacion con los derechos sociales y el bienestar economico baja;
esto, conforme a las cuatro categorias esfablecidas.

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 Plan Nacional de Desarrollo, deberia existir una articulacién con los pro-
gramas presupuestarios. Una forma de analizar este vinculo es a través de los
indicadores; por ello, en este documento se analiza la vinculacién entre los in-
dicadores de los planes e indicadores de proposito de los programas sociales,
y se asume que el cumplimiento de los indicadores de los programas sociales
vinculados influird en la probabilidad de éxito del indicador del plan asocio-
do; esto, siempre que el indicador de propbsito del plan asociado presente un
desempeno adecuado.

Como resultado del andlisis realizado en el que se vincularon las variables de
los indicadores de los planes con las variables principales de los indicadores
de nivel propdsito de los PADS, se obtuvo que menos de la mitad de los indica-
dores de los planes estdn vinculados con algdn indicador de los programas
sociales. Dicho de otra forma, seis de cada diez indicadores no tienen relacion
con los indicadores de los programas sociales, lo que podria aumentar la
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probabilidad de incumplimiento de sus metas, al no tomar acciones ningln
programa sobre elementos relevantes de determinado objetivo de los planes;
por ejemplo, el indicador "Numero de finalistas mexicanos en competencias
infernacionales de rango olimpico y mundial” no muestra vinculacidén con
ninguno de los indicadores de propdsito de los programas presupuestarios,
lo que reduce la probabilidad de éxito de cumplir con el objetivo de mejorar
el desempeno del pais en competencias internacionales. Esta situaciéon se
puede ver reflejada en los resultados obtenidos por la delegacién mexicana
en los recientes Juegos Olimpicos.

Por ofro lado, el indicador "Emisiones de metano mitigadas por ano” no cuen-
fa con ningun indicador vinculado, lo que podria afectar el cumplimiento de
reducir las emisiones de contaminantes climaticos de vida corta y propiciar
cobeneficios de salud y bienestar de la poblacion.

Grdfica 13. Indicadores de los planes vinculados con los indicadores de propdsito de los programas sociales

=|ndicadores del PND
vinculados

®|ndicadores del PND sin
vinculacion

Ahora bien, si se analizan los indicadores del objetivo principal (propodsito) de
los PADS que estdn refomando en sus mediciones variables de los indicadores
de los planes, resulta que, de los 271 indicadores que utilizaron los programas
para monitorear su objetivo principal en 2016, tan solo 38 por ciento (103
indicadores) midieron algdn factor relevante de al menos un indicador de
los planes, independientemente del ramo al que pertenezcan. Por su parte,
62 por ciento de los indicadores del objetivo principal (168) no incluyeron
dentro de sus mediciones variables fundamentales de los indicadores de 10s
planes, lo cual pudiera significar una desalineacion entre las problemdaticas
que atienden.
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Grdfica 14. Indicadores de propésito de los programas sociales vinculados con los indicadores de los planes
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La grdfica 15 contiene los resultados de vinculacion por plan. Se debe resaltar
que 75 por ciento de los indicadores (6) del Programa Nacional México sin
Hambre se encuentran vinculados con algdn indicador de propdsito de los
programas sociales, lo que pudiera implicar un desempeno adecuado de los
indicadores relacionados con el acceso a alimentacion y, por ende, un mayor
cumplimiento de este derecho en la poblacién. Igualmente, 75 por ciento de
los indicadores del Programa Nacional de la Juventud (6) se vinculan con
algdn indicador de propdsito de los programas sociales. Al contrario, ningdn
indicador del Programa para un Gobierno Cercano y Moderno presenta vin-
culaciéon con los indicadores de propdsito de los programas sociales, lo que
podria afectar el cumplimiento de sus metas sexenales.

Diagnéstico de monitoreo de programas y politicas sociales 2016: -l 2-|
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Grdfica 15. Indicadores de los planes vinculados con los indicadores de propdsito de los programas sociales
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Desempeno de los indicadores vinculados con los programas
presupuestarios

¢Cudl es el desempeno de los indicadores de los planes que se vinculan con
los indicadores de propdsito de los programas sociales? Se esperaria que el
desempeno fuera adecuado, ya que los programas sociales estan abordan-
do variables relevantes de las politicas nacionales; esto se cumpliria en tanto
el desempeno de los indicadores de propdsito también fuera conveniente
(ver gréfica 16).

De acuerdo con el andlisis, uno de cada tres indicadores que tienen vincula-
cidon con los programas sociales han tenido un desempeno adecuado; esta
es la categoria con mayor participaciéon. Para estos indicadores, se poten-
cializa el cumplimiento de la meta de final de sexenio; en esta categoria se
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encuentran indicadores como la *Tasa bruta de escolarizacidn de educacion
media superior y superior para los primeros cuatro deciles de ingreso moneto-
rio per capita”y “Tasa de mortalidad infantil”.

Al contrario, 30 por ciento de los indicadores que fienen alguna asociacion
con los indicadores de los programas sociales han tenido un desempeno
rezagado o muy rezagado, lo que sugiere 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 anos con sobrepeso y obesidad infantil”.

Grdfica 16. Desempeno de los indicadores de los planes vinculados con los indicadores de propdsito de los
programas sociales
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Resultados principales del Diagnéstico de Monitoreo 2016

Desde 2008, aio en que se institucionalizd el disefo y uso de indicadores para
medir el desempeno de los programas publicos, el CONEVAL ha desarrollado
diferentes metodologias para la construccion y valoracion de los indicadores
empleados para medir el desempeno de los programas sociales. A fravés de
la revisidn de los indicadores y el acompanamiento técnico mediante aseso-
rias y cursos de capacitacion, el CONEVAL ha contribuido a fortalecer la cali-
dad, 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 re-
ingenieria del gasto publico, el CONEVAL evalud de nueva cuenta cada uno
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de los aspectos que caracterizan un sistema de monitoreo: calidad de la infor-
macién, enfoque de resultados, sostenibilidad de los indicadores y uso de la
informacion. Ademads, como un paso hacia la construccidon de un sistema de
monitoreo integral, el CONEVAL realizé el Diagndstico de los objetivos e indica-
dores de los programas derivados del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018,
cuyos resultados pueden contribuir a la mejora de los objetivos e indicadores
de los programas derivados de la planeacién nacional; esto, con la finalidad
de fortalecer el vinculo entre las variables nacionales y los programas sociales.

En este apartado hacemos un recuento de los principales hallozgos y retos
hacia el fortalecimiento del Sistemna de Monitoreo de los Programas y Accio-
nes de Desarrollo Social.

Sistema de Monitoreo de los Programas Sociales

« En la construcciéon del objetivo principal de los programas sociales se
identificaron dos problemas generales: falta de claridad para identificar
a la poblacién objetivo del programa y definicidon mdltiple de poblacio-
nes dentro de un mismo programa. Ambos casos dificultan la oriento-
cién a resultados de los programas, lo cual impacta en la base estructu-
ral del sistema de monitoreo.

« El vinculo entre los bienes y servicios de los programas y las actividades
de gestidn necesarias se ha debilitado por la falta de claridad en la
definicidn de supuestos, es decir, de aquellas situaciones externas que
ponen en riesgo el cumplimiento de los objetivos.

« Las problemdaticas puntualizadas pueden ser atendidas mediante la fo-
calizacién de las asesorias técnicas y cursos de capacitacion imparti-
dos por el CONEVAL para aguellos programas que presentan dificulta-
des en la definicién de la poblacidn objetivo, o bien, de la problemdtica
que deben atender.

« Ante el cambio de administracién, se observd una caida de la permao-
nencia de los indicadores de 23 puntos porcentuales a partir de 2012,
aunqgue en 2015 la sostenibilidad de indicadores fuvo un comportamien-
to positivo; en 2016, como resultado de la reingenieria del gasto publico,
los indicadores cambiaron y disminuyd, asi, la tasa de permanencia.

« El"Principio de sustitucion de mejora” plantea que los indicadores que
son eliminados serdn sustituidos por indicadores de mejor calidad. En
2012-2015, este principio no se cumplid, ya que los indicadores elimina-
dos eran mas relevantes y monitoreables que los nuevos. Sin embargo,
en 2015-2016, el principio si se cumplid, especificamente para los crite-
rios de relevancia y monitoreabilidad.
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Como resultado de la reingenieria del gasto publico de la SHCP se encontrd
que, en el periodo 2015-2016, la tasa de permanencia fue de 34 por ciento.

Con la finalidad de contrarrestar la tendencia de la tasa de permanen-
cia, el CONEVAL propuso la creacién de lineamientos que dictaminen
la factibilidad de los indicadores, sobre todo aquellos vinculados a los
resultfados principales del programa. La intencién es que se definan cué-
les son los elementos que un indicador debe poseer para que pueda
perdurar a lo largo del tiempo.

De igual modo, por medio de la afencién de las observaciones emitidas en
las valoraciones que realiza el CONEVAL, es posible incrementar la calidad
de los indicadores; asi, al contar con mejores indicadores, se incrementa
SuU uso 'y, por lo fanto, disminuye la fasa de sustituciéon de los indicadores.

La MIR e indicadores se usan de regular a mucho para efectos de moni-
foreo de las acciones y los resultados de los programas. Se tiene que en
51 por ciento de los programas sociales se hizo un uso muy satisfactorio
de la MIR e indicadores en el proceso de monitoreo.

En relacion con el proceso de asignacion y seguimiento presupuestario, que
es uno de los usos principales que se puede dar a la informacién de los indi-
cadores, la evidencia apunta a que la MIR y los indicadores se utilizan poco.

Debe fomentarse un mayor uso de los indicadores para mejorar la plo-
neacion y asignacion presupuestaria.

Para fomentar el empleo de los indicadores, deben crearse canales ins-
fitucionales que asimilen el empleo de la informacién como parte de
los procesos en los cuales estd involucrado un programa; para ello se
requiere que los diferentes actores lleguen a un consenso sobre el uso
de la informacion.

Sistema de Monitoreo de las Politicas Sociales

Aunqgue el trabajo realizado por el CONEVAL es un primer paso para lograr la
infegracion de un sistema de monitoreo para programas y politicas sociales,
mediante la revisidn de la informacién correspondiente a 25 planes especio-
les, transversales, sectoriales e instituciones, se llevd a cabo el andlisis de sus
principales caracteristicas, la inclusién del enfoque hacia resultados, el segui-
miento a los indicadores, la vinculacion con los programas presupuestarios, y
la vinculacién con los derechos sociales. Los hallazgos y sugerencias fueron:

En su mayoria, los planes han optado por establecer objetivos que mi-
den la solucién de problemdticas sectoriales, lo cual pudiera conside-
rarse un primer logro. No obstante, 46 por ciento de los objetivos de la
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planeacién nacional se enfocan a actividades de gestion o entrega de
bienes o servicios.

La incorporacién de indicadores es un avance importante en la planea-
ciéon nacional, debido a que son un mecanismo Util para monitorear
los logros de las politicas que instrumenta el gobierno. Sin embargo, el
porcentaje los indicadores con enfoque de resultados todavia es bajo.
Aungue estos aportan informacién interesante, no proporcionan datos
relevantes sobre los avances de los objetivos.

En una alta proporcién, los indicadores no ofrecen informacién sobre
una problemdtica de interés sectorial vinculada con los objetivos de
cada programa y solo dan cuenta de aspectos relacionados con la
entrega de bienes o servicios, o bien, de gestion.

Aun cuando los planes definieron objetivos e indicadores para su segui-
miento, los datos sobre las fuentes de informacién son poco claras. Estas
deberian indicar dénde se localiza la informacién que se utiliza para
la construccién de los indicadores y, con base en ello, el cdlculo de los
avances.

El andlisis muestra que los indicadores optan, en su mayoria, por utilizar
el porcentaje como método de cdiculo. Sin embargo, se debe explorar
otro tipo de mediciones, como la tasa de variacion, que refleje el desem-
peno de los objetivos con el paso del tiempo.

En cuanto al seguimiento de los indicadores, es probable que las metas
no hayan sido bien disenadas para una parte importante de los indico-
dores; algunas fueron sobreestimadas, mientras que otras subestimadas;
fan solo 20 por ciento de los indicadores de los planes presentan un des-
empeno adecuado en el avance planeado respecto a la meta sexenal.

En lo referente a la vinculacién con los derechos sociales, hay un es-
fuerzo por parte de los responsables de los planes por incluir aspec-
tos relacionados con los derechos sociales y la dimensién del bienestar
econdmico. Del total, 66 por ciento de los indicadores de los planes in-
corporan variables que miden el aseguramiento de los derechos socia-
les. Sin embargo, hay temas, como el de la alimentacién y la educacion,
a los cuales se les deberia dar mayor atencion.

La vinculacién de los indicadores de los planes y los indicadores de re-
sultados de los programas sociales constituye un esfuerzo encaminado
a dar mayor coherencia a los programas publicos. Se evidencia que
tan solo 40 por ciento de los indicadores de los planes se vinculan con
variables de los indicadores de propdsito de los programas sociales; lo
anterior podria sugerir que existe una desarticulacion entre el disefio de
los planes nacionales y los programas presupuestarios.
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Conclusiones generales

Con la finalidad de contar con mejor informacién para la toma de decisio-
nes, es necesario avanzar hacia la integracién del Sistema de Monitoreo de
los Programas y Politicas Sociales para identificar y corregir problemas en el
desempenfo de los programas y vincular sus objetivos con las principales va-
riables de la planeacién nacional.

El Sistema de Monitoreo de los Programas y Politicas Sociales debe cumplir
con una serie de caracteristicas que permita ser de utilidad para el seguimien-
to de los programas y las politicas sociales por parte de cualquier usuario de
informacién, desde los tomadores de decisiones hasta la propia ciudadania.

En el Diagnéstico de Monitoreo 2016 se llevd a cabo una valoracién de cada
uno de los aspectos que caracterizan el sistema de monitoreo en México; si
bien los resultados hablan de un sistema en construccidn, los resultados per-
miten identificar las édreas de mejora para fortalecerlo y avanzar en su conso-
lidacion.

En general, la calidad de la informacién que se obtiene a partir de los objeti-
vos e indicadores de los programas de desarrollo social debe fortalecerse. A
lo largo del tiempo, se ha visto que la calidad de la informacién no se ha con-
solidado debido a los constantes cambios que sufren los programas, lo cual
los lleva a redefinir su poblacién objetivo o la problemdatica que deben aten-
der. La definicion clara y concreta de los objetivos es la base para el diseno
de los indicadores de desempeno; por ello, si no se logra que los programas
definan objetivos orientados a resultados, dificiimente sus indicadores podrdn
proporcionar informaciéon relevante sobre su desempeno vy los resultados al-
canzados.

De acuerdo con el andlisis de las MIR, enfre 2008 y 2012, casi 71.1 por ciento
de los programas tenian objetivos e indicadores con disenNo adecuado, mien-
tras que, de 2013 a 2016, fue mayor la proporcidn de programas cuyo diseno
de objetivos e indicadores debia ser fortalecido.

Es necesario trabajar en la mejora de los indicadores que son el insumo prin-
cipal para la integracién del sistema de monitoreo, desde los indicadores de
gestion hasta los que buscan el seguimiento de los resultados intfermedios y
finales. En general, los indicadores de gestion presentan problemas en la defi-
nicidon de lineas base y metas; asi, a pesar del adecuado diseno, el monitoreo
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a través de sus metas puede no proporcionar informacién precisa sobre el
desempeno del programa. Respecto a los indicadores de resultados, el and-
lisis mostrdé que poco mas de 50 por ciento de los programas deben mejo-
rarlos en lo concerniente a su vinculacidon con el objetivo principal, pues no
necesariaomente proporcionan informaciéon relevante sobre los cambios que
estd logrando en su poblacion objetivo. Una problemdatica comun es que los
indicadores de resultados son sustituidos por indicadores de gestidn o de co-
bertura en la poblacidn; debe recordarse que los primeros miden el avance
en el cambio que el programa estd logrando en su poblacion objetivo.

En relacién con la sostenibilidad del sistema de monitoreo, se ha explicado
gue esta caracteristica ha de cumplirse a través de la permanencia en el
tiempo de los indicadores. Durante el periodo de andlisis, se advirtié que los
indicadores son eliminados o sustituidos con frecuencia, principalmente, por
los cambios dentro de la APF.

En virtud de que al inicio de cada administracion se define un nuevo plan que
define las prioridades nacionales, es comdn que los programas modifiquen
su orientacién y se vinculen con nuevos objetivos de planeacién nacional, lo
cual puede originar que cada seis anos caiga la tasa de permanencia; sin
embargo, el andlisis revela que, en 2016, la permanencia de los indicadores
fue de 34 por ciento, es decir, para cada diez indicadores que habia en 2015,
solo se pudo dar seguimiento a poco mds de tres en 2016. Este cambio en
la sostenibilidad es explicado ante todo por la reingenieria del gasto pdblico,
que llevd a una nueva estructura programdatica planteada por la SHCP. En
otfras palabras, en 2016, 36 por ciento de los programas sociales son Nuevos vy,
en la mayoria de los casos, son resultado de la fusidn de diferentes programas,
de ahi que estos cambios hayan implicado la redefinicidén de los objetivos v,
por tanto, de sus indicadores.

La sostenibilidad del sistema de monitoreo y sus indicadores es un gran reto
para su consolidaciéon, ya que la construccion de estos insumos obedece a
cuestiones administrativas; no obstante, mientras mayor sea la calidad con la
cual se disenan, mayor es la estabilidad que un indicador puede poseer: si
el indicador proporciona informacion relevante sobre el desempeno del pro-
grama, enfonces se optard por conservar dicho indicador para ejecutar las
actividades de monitoreo.

En el diagndstico de monitoreo se explica también la importancia que tiene
el uso de informacidén de los indicadores. Es fundamental que la informaciéon
que se genera dentro del sistema de monitoreo sea empleada en las decisio-
nes que se toman en los diferentes procesos de un programa; de lo contario,
el sistema de monitoreo carece de sentido y es poco productivo.

Entre las diferentes esferas donde los indicadores pueden ser usados, se pue-

den citar las de monitoreo, evaluacion, planeacion asignacidon de recursos y
rendicidn de cuentas. En el andlisis se encontrd que los indicadores se em-
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plean sobre todo en las actividades de monitoreo y evaluacion; sin embargo,
Su uso en los procesos de planeacidn, rendicidén de cuentas y presupuesto es
menor, sobre fodo en este Ultimo; este comportamiento puede responder a
dos situaciones: primero a la calidad en el diseno de los indicadores, y segun-
do, a la cultura del monitoreo dentro de la APFE

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
de que, desde 2008, se han disenado indicadores para el monitoreo y la eva-
luacidén de los programas sociales, existe aun cierto grado de resistencia para
que estos sean construidos con claridad, relevancia, adecuaciéon y monitore-
abilidad; por lo tanto, es dificil su incorporacion en la planeacién del progro-
ma, o bien, en la rendicion de cuentas y asignacion presupuestaria.

En relaciéon con la calidad y sostenibilidad de los indicadores, el CONEVAL ha
trabajado en la construccion del histérico de los indicadores de los progro-
mas sociales y, actualmente, se cuenta con una herramienta que muestra
su evolucidn histérica. El objetivo principal es poder contar la historia de los
programas y sus indicadores y fomentar su uso en las esferas mencionadas.:

Tal como se planted en el diagndstico, el sistema de monitoreo no se en-
cuentra aislado de la planeacién nacional; al contrario, la alineacién de los
programas sociales con los diferentes objetivos prioritarios a nivel nacional
obliga a efectuar una revision de los diferentes programas emanados del Plan
Nacional de Desarrollo 2013-2018. Este ejercicio ha permitido analizar tanto la
calidad en la construccidon de los objetivos e indicadores de los programas
derivados como su vinculacién con los derechos sociales. En suma, se tfrata
de un estudio completo e integral de los elementos que conforman el sistema
de monitoreo, incluida la planeacién nacional.

Por lo anterior, se revisd y analizé la informacién correspondiente a 25 planes
especiales, fransversales, sectoriales e instituciones vinculados con el desarro-
llo social; esto permiti® conocer sus principales caracteristicas y vincular, de
manera l6gica y efectiva, los elementos de la planeacidon nacional con los
objetivos de desarrollo social.

Cuando se habla de planeacién nacional, se espera que los objetivos e in-
dicadores estén orientados a medir el impacto de dicha planeacién en la
esfera social y, por lo tanto, en el bienestar de la poblacidén; sin embargo, los
resultados muestran que 46 por ciento de los objetivos de los programas que
derivan del Plan Nacional de Desarrollo se enfocan a actividades de gestion
O entrega de bienes o servicios.

% 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 estd
disponible en http://sistemas.coneval.org.mx/SIMEPS/
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Dado que el uso de indicadores es de reciente incorporaciéon en el dmbito 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, los indicadores de planeaciéon
también deben cumplir con los criterios de calidad, sostenibilidad y uso. Es
de rescatar que la inclusidn de indicadores en los programas que provienen
de la planeaciéon nacional de desarrollo ha sido una buena préctica y un
esfuerzo por medir los avances en la consecucion de los logros de esta admi-
nistracion.

Por Ultimo, respecto de la vinculacion de los indicadores de los planes que
surgen de la planeacién nacional con los derechos sociales y el bienestar
econdmico, los responsables incluyeron elementos relacionados con ellos: 66
por ciento de los indicadores de los planes incorporan variables que miden
aspectos que pudieran conftribuir al acceso a los derechos sociales. Por otra
parte, se encontrdé que tan solo 40 por ciento de los indicadores de los planes
se vinculan con variables de los indicadores de los programas sociales, lo que
podria sugerir que existe una falta de articulacién entre el diseno de los pla-
nes nacionales y los programas presupuestarios vinculados con el desarrollo
social.

Finalmente, el andlisis de todas las variables muestra un sistema de monitoreo
de la politica social en México en fase de crecimiento y mejora; no obstan-
te, existen caracteristicas que deben perfeccionarse 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.

CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL
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En virtud de que los programas operan con recursos aportados por toda la poblacién, es de
suma importancia que se conozcan los resultados que se estdn obteniendo. Los indicadores
son una herramienta que permite cuantificar el cumplimiento de objetivos, identificar qué se
estd haciendo mal con la finalidad de mejorarlo, asi como analizar la evolucién en el tiempo
de los programas en operacion. Los indicadores constituyen una bateria de mediciones con
informacién valiosa que ayuda a quienes toman decisiones a ejecutar las acciones indispen-
sables para mejorar los programas que atienden las necesidades de la poblacién y con ello
construir un sistema de monitoreo que facilite a la poblacién dar seguimiento a los resultados
y las acciones principales.
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