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I ntroducci -n ADiez afYos del Diagn-stic

en |l as entidades federativaso

El camino hacia una politica publica efectiva, y una sociedad con mayor bienestar,
pasa por el uso de la evidencia para la mejor toma de decisiones publicas. Esto se
logra a través del monitoreo, entendido como el seguimiento constante para la
recoleccion, analisis y sistematizacion de informacion sobre las intervenciones
publicas; y la evaluacion, el analisis y valoracién de aspectos concretos de una
intervencidn publica, en momentos especificos, para determinar su pertinencia y el

logro de sus objetivos y metas.

Es por lo que, desde su creacion, el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social (CONEVAL) ha impulsado el fortalecimiento de los sistemas de
monitoreo y evaluacién en los tres niveles de gobierno. Para cumplir con este
objetivo, el CONEVAL genera informacion util para una mejor politica de desarrollo

social.

Un ejemplo de lo anterior es el Diagndéstico del avance en monitoreo y evaluacion
en las entidades federativas. Este instrumento se elabora cada dos afos, desde
2011, y tiene dos objetivos: conocer el avance de la regulacion e implementacion
de elementos de monitoreo y evaluacion en las entidades federativas, a partir de la
informacion publica disponible; y aportar informacion a los gobiernos estatales sobre
sus areas de oportunidad en materia de monitoreo y evaluacion. Este trabajo solo
es posible gracias a la colaboracién entre el CONEVAL y las entidades federativas,

lo que lleva a un aprendizaje compartido.

El diagnostico parte de que cada entidad federativa presenta diferentes fortalezas y
retos, por lo que hay que identificar sus necesidades particulares. De igual manera,
cada entidad federativa puede aportar experiencias Unicas que contribuyan a la

implementacion de mejores practicas de monitoreo y evaluacién. El aprendizaje y la
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colaboracion con los gobiernos de las entidades federativas es clave para la

consolidacion de la cultura del monitoreo y la evaluacion en el pais.

Este afo, el CONEVAL presenta la sexta edicion del diagnostico, con lo que ahora
se cuenta con una década de evidencia sobre los avances y desafios de monitoreo
y evaluacion en las entidades federativas. Es la historia de como la cultura del
monitoreo y la evaluacién ha evolucionado en las entidades federativas, gracias al
trabajo y colaboracion de diversos actores. Sin embargo, esta historia también
revela los retos pendientes en el camino y que trazan la ruta que han seguido las

entidades federativas para construir sistemas estatales de monitoreo y evaluacion.

Este documento se compone de cuatro capitulos: el primero describe la metodologia
utilizada para la elaboracion del diagndstico, la cual se ha mantenido constante para
preservar la comparabilidad a través de los afios; el segundo describe resultados
generales de 2021 y los compara con los resultados de afios anteriores; el tercero
reporta los hallazgos sobre el acceso a la informacion publica relacionada con los
elementos de monitoreo y evaluacion, a partir de un ejercicio de ciudadano
simulado; y el cuarto contiene las reflexiones del CONEVAL en torno a los logros
alcanzados, los retos pendientes y los pasos a seguir, tanto de las entidades
federativas como del CONEVAL, para lograr consolidar la cultura del monitoreo y

evaluacion en los gobiernos estatales.
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Capitulo 1. Metodologia del Diagndstico del avance en monitoreo y evaluacion

en las entidades federativas 2021

Objetivos del Diagnostico

General

Aportar informacién sobre el avance que presentan las entidades federativas en la
regulaciéon e implementacion de instrumentos de monitoreo y evaluacion, cuyo
marco de referencia son los elementos establecidos en la normativa y las buenas

practicas en la materia.

Especificos

1. Identificar el grado de avance de las 32 entidades federativas en los diferentes

elementos de monitoreo y evaluaciéon de sus politicas y programas sociales.

2. Describir las areas de oportunidad de las 32 entidades federativas respecto de la
regulacion e implementacion de cada uno de los elementos de monitoreo y

evaluacion.

Presentacion del indice de avance en monitoreo y evaluacion

El Diagnéstico identifica el progreso que registraron las entidades federativas en la
emision de normativa y la implementacion de elementos de monitoreo y evaluacion
de la politica y los programas estatales de desarrollo social, a través del indice del

avance en monitoreo y evaluacion.

En el siguiente apartado, se presenta la metodologia del Diagnostico 2021. Esta
metodologia se ha mantenido sin cambios para comparar los resultados entre los
distintos afios. Ademas, se compone de las categorias de analisis, las etapas del
proceso para la elaboracion del indice de monitoreo y evaluacion, la metodologia

para la conformacién de grupos de avance y, los alcances y limites del Diagnéstico.
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Definicion de categorias de analisis

Los temas considerados en el Diagnostico se desagregan en cuatro niveles o
categorias de analisis que van de lo general, a lo particular (Figura 1).

Figura 1. Categorias de analisis

Componente
1

El deber ser

(Normativo)

27 variables

2 componentes

Componente
2
Practicas de

M&E 154 criterios

Fuente: Elaboracion del CONEVAL, 2021.

1. Componentes. Son los ejes transversales del Diagndstico, y se dividen en
dos: el normativo y el practico. El primero hace referencia a las disposiciones
legales emitidas por las entidades federativas en los temas de analisis. El
segundo analiza lo relativo a la puesta en practica de estos temas.

2. Elementos. Este segundo nivel de desagregacion divide el analisis del
monitoreo y evaluacion en nueve tematicas diferentes.

3. Variables. Este tercer nivel de desagregacion proporciona informacion
especifica en 27 variables, de las cuales 14 corresponden al componente
normativo y 13 al practico?.

4. Criterios. El cuarto y ultimo nivel contiene, en 154 criterios, una evaluacion

de las caracteristicas de cada variable.

1 Las 27 variables reflejadas en el cuestionario se definieron con base en obligaciones que el marco normativo
en materia de monitoreo y evaluacion de la politica y los programas de desarrollo social, asi como elementos
de ejercicios internacionales que se consideran buenas practicas en el sector de monitoreo y evaluacion.
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Etapas de elaboracion del indice de monitoreo y evaluacién

Para el Diagnostico 2021, se tomé en cuenta la informacién normativa y practica
gue las entidades federativas publicaron en sus paginas oficiales de internet de
mayo de 2019 a mayo de 2021. Debido a esto, cualquier informacién no publicada

no se contabilizé en el indice.

El proceso de recopilar la informacién del indice de monitoreo y evaluacion consistio

en cuatro etapas (ver figura 2):

1. EI CONEVAL envi6 el cuestionario diagndstico con las 27 variables para que
los enlaces designados por cada entidad federativa lo respondieran.

2. Personal del CONEVAL buscoé informacién disponible en las paginas oficiales
de internet de las dependencias de las entidades federativas relacionadas
con el desarrollo social para contestar las 27 variables del cuestionario
diagnéstico.

3. Un Aici ada da n’aabl@d la misma blsqueda de informacion
siguiendo el cuestionario de las 27 variables. Cuando no se encontrd
i nformaci - n p o riudagland a8 i mak lahizb oslicitudés de
informacion a las unidades estatales de transparencia.

4. El equipo del CONEVAL valido la informacion recolectada en las etapas

anteriores y analizo los resultados de la informacion disponible.

2E| concepto Aciudadano simuladoo se retom- deluncinecani smo i
Publica y los 6rganos internos de control en la administracién publica federal denominado usuario simulado;

este mecanismo se utilizé para evaluar, a través de la operacion encubierta de servidores publicos, prestadores

de servicios y ciudadanos en general, el desempefio de los funcionarios federales en tramites, prestacion de

servicios y ejecucion de licitaciones.
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Figura 2. Etapas del Diagndstico

Respuestas de Entidad
Federativa (abril-mayo)
Proceso inclusivo en el
cual los evaluados
proporcionan su
informacién

Ciudadano simulado
(julio a septiembre)

Bldsqueda activa y
pasiva de la informacion

Busqueda CONEVAL
(mayo-julio)

Busqueda en paginas
oficiales de los gobiernos
realizada por el
CONEVAL

Integracion de la
informacién
(septiembre)
Integracion y analisis de
los resultados por el

Fuente: Elaboracion del CONEVAL (2021).

CONEVAL

Una vez que se recopild la informacion, se asignaron los puntajes de acuerdo con

el siguiente proceso:

Figura 3. Proceso de integracion de la informacion

1 Valoraci- n

Ase asign- una
calificaci- n de 0 a 4 por
variable.

AUn puntaje de 0
significa que no se
encontr- informaci- n
p¥blica que justifique el
elemento.

AUn puntaje de 4
refleja que la
informaci- n oficial y
p¥blica cumple todos
los criterios
establecidos.

APuntajes intermedios
representan cierto
grado de cumplimiento.

2 Agregaci- n

ASe sumaron los
valores obtenidos
en las 27 variables;
el valor m&ximo que
puede alcanzar una
entidad es de 108.

AEsta puntuaci- n
solo se alcanza si la
entidad cumple
todos los criterios
analizados, es
decir, si obtiene la
m8xima puntuaci- n
en cada una de las
27 variables.

Fuente: Elaboracion del CONEVAL (2021).

3 Estandarizaci- n

APara facilitar el
an§lisis e interpretaci- n
de los resultados, se
estandarizaron los
valores en una escala
de 0 a 100.

AEsto es, una
puntuaci- n de 108, la
cual representa el valor
m8ximo que puede
alcanzar una entidad,
equivale al cien por
ciento de avance.

4 Agrupaci- n

ASe construyeron tres
grupos de avance de
acuerdo con el valor
del &ndice de avance
de monitoreo y
evaluaci- n alcanzado
por los estados en las
seis ediciones del
diagn- stico.

APara definir los
grupos se realiz- un
fan8lisis de
conglomeradosq el
cual permite agrupar
los casos que
muestran mayor
similitud entre ellos de
acuerdo con los
valores del 2ndice.
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Metodologia para generar los grupos de avance

Para obtener la clasificacion de las entidades federativas se utilizé el analisis de
conglomerados. De acuerdo con Hair, Black, Anderson y Babin (2014), este tipo de
analisis hace posible agrupar individuos u objetos en conjuntos que comparten
similitudes en los elementos de estudio. Para este caso, el analisis permite agregar
a las entidades federativas que comparten valores similares en los aspectos

normativo y practico del indice de avance de monitoreo y evaluacion.

Para conocer el nimero éptimo de conjuntos en los cuales la informacion podria ser
concentrada, se utilizé el método de elbow?, con el que se conoce el nimero de
conjuntos en los que las entidades federativas pueden agruparse conforme a la
similitud que muestra cada una en el indice de avance de monitoreo y evaluacion.
Una vez que se realizo el andlisis, se obtuvo la grafica 1, con la cual se determino

gue el numero 6ptimo de grupos fuera tres.

3 El método de elbow define grupos considerando que la variacion total que existe entre los conjuntos sea la
minima. Para hacer el célculo, este método presenta la informacion en una gréafica de dos dimensiones con la
finalidad de mostrar la suma de las desviaciones cuadradas que tienen las observaciones dentro de cada grupo.
La intencién es elegir el punto donde la desviacion o varianza es la minima; este puede verse graficamente
donde se dobla o quiebra la linea y aparenta la forma de un codo (elbow en inglés) y, después del cual, la
eleccion de un grupo adicional ya no mejora la disminucion de la desviacion cuadrada dentro de los grupos y la
linea tiene una trayectoria mas horizontal.
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Gréfica 1. Numero 6ptimo de grupos de las entidades federativas de acuerdo con el
indice de avance de monitoreo y evaluacion 2021
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL (2021).

Una vez definido el nimero 6ptimo de grupos, se agruparon las entidades
federativas por el nivel de avance en el indice de monitoreo y evaluacion para cada
edicion, desde 2011 hasta 2021. En la Grafica 2 se presenta la agrupacién de las

32 entidades federativas en tres conjuntos.

Grafica 2. Integracién de los grupos de avance, a partir del indice de avance de

monitoreo y evaluacion, 2011-2021
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL (2021).
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Para la organizacion de los grupos, se utilizé un algoritmo que clasifica las
observaciones a traves de la medicion de las distancias de los valores entre cada
entidad federativa, y respecto de los promedios calculados de acuerdo con el
namero de grupos definidos. La medicion de las distancias se calculo con el método
euclidiano?, incluido dentro del algoritmo empleado. El célculo de un promedio (o
media), que sirvi6 como un centro alrededor del cual se agrupan cada una de las
observaciones, se gener6 por medio de un algoritmo denominado K-means (media
o promedio en inglés) o K- medias o grupos-medias. La finalidad del algoritmo fue
reunir las observaciones que mostraron la menor distancia respecto de las medias

o promedios calculados.

La gréfica 2 muestra el resultado de la aplicacién del algoritmo. El resultado permitio
identificar los estados que, durante la medicion del indice de monitoreo y evaluacion
desde 2011 hasta 2021, alcanzaron un avance alto (grupo azul), un avance medio
(grupo verde) y avance bajo (grupo rojo). El algoritmo calcul6 tres promedios para
cada grupo con la informacion del indice global de las seis ediciones, asi como la
distancia que cada observacién tiene respecto a estos promedios®. En la misma
grafica se registra la distribucion de las entidades federativas respecto a los valores
promedio de cada grupo, la cual se representa con las lineas que van de cada

entidad federativa a un punto central.

El cuadro 1 presenta los puntos de corte de los grupos para cada afio. Esos puntos
solo consideran el valor minimo y maximo correspondiente a un valor especifico de
alguna observacion que forma parte del grupo; por ello, los valores de corte no son

consecutivos con el valor maximo del grupo anterior, pero si ascendentes.

4 De acuerdo con Kassambara (2017), este es un método clasico utilizado para medir distancias o similitud o
disimilitud entre observaciones y, por tanto, permite identificar la existencia de grupos entre las observaciones
de andlisis.

5 Las dimensiones 1y 2 tienen valores normalizados o valores de z, esto es, se considera que el promedio o
la media tiene un valor igual a 0 y varianza igual a 1. La ubicacion de las observaciones esté directamente
relacionada con la ubicacién de promedio de cada grupo y la cercania de las observaciones respecto de cada
promedio.
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Cuadro 1. Puntos de corte para la definicion de los grupos de avance, 2011-2021

Min. Max. Min. Max. Min. Max. Min. Max. Min. Max. Min. Max.

- 204 380 278 444 287 398 352 620 481 63.0 592 685
- 40.7 565 519 602 491 704 648 778 713 870 796 8938
- 685 806 657 787 722 963 824 982 898 991 917 99.1

Fuente: Elaboracion del CONEVAL (2021).

Alcances y limites del diagnéstico 2011-2021

La finalidad del analisis es proporcionar a tomadores de decisiones, participantes
del ciclo de la politica publica y a la ciudadania en general informacion sobre los
avances y retos en las entidades federativas para el desarrollo de los elementos
gue conforman el indice de monitoreo y evaluacion en el periodo de estudio. La
metodologia aplicada tiene alcances especificos y limites en cuanto a la amplitud
de lo que describe. A continuacién, se hace una exposicion sintética de los alcances

del diagndstico.
Segun Foay Tanner (2012), los beneficios de usar un indice son:

@ Resumir un fendmeno complejo o multidimensional a una manera simple que
proporciona a los tomadores de decisiones una idea representativa de la
situacion de las unidades de analisis del indice en el tema abordado. En este
diagnéstico, el indice resume en una valoracion el grado de avance de las
entidades en la regulacion y operacion de elementos de monitoreo y
evaluacion.

Permitir la interpretacién de los datos, ya que el fenbmeno se convierte en
una medida Unica, en particular cuando hay informacién para distintos
periodos; con lo que se identifican avances y se sefialan casos en los que es

preciso intervenir.
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Cabe aclarar que el diagndstico considera lo siguiente:

w Presenta los elementos de monitoreo y evaluacion que las entidades
federativas han regulado o puesto en practica en el ambito del desarrollo
social. Sin embargo, no profundiza en las causas o condiciones para su
implementacion, la existencia de sistemas de monitoreo y evaluacién o el
desempeiio de los gobiernos estatales.

w Integra Unicamente informacioén oficial y publica, es decir, documentos
accesibles en las paginas de internet de las entidades y dependencias
estatales, o por medio de solicitudes de informacion a las unidades de
transparencia locales.

w Incluye los elementos de monitoreo y evaluacion relacionados con la politica
y programas de desarrollo social. Por tanto, se omiti6 la informacion
proveniente de otros sectores de politica publica.

w Mantiene la misma metodologia disefiada para la recoleccién y el analisis de
la informacion de los seis ejercicios del diagndstico publicados por el
CONEVAL (2011, 2013, 2015, 2017, 2019 y 2021).

1 Considera la informacidon concerniente a programas de desarrollo social

disefiados y financiados exclusivamente por la administracion publica estatal.

En resumen, mantener la misma metodologia en estos 10 afios ha permitido
comparar en el tiempo la evolucibn de las entidades federativas en la
implementacion de los elementos de monitoreo y evaluacidén. Esta caracteristica
facilita a cada entidad federativa identificar puntualmente aquellos elementos de
monitoreo y evaluacion que han perdurado o se han fortalecido a lo largo del tiempo,
pero también observar aquellos elementos que presentan variabilidad en su
continuidad, e incluso, visibilizar los elementos que es necesario impulsar para dar

continuidad a la consolidacion de un sistema de monitoreo y evaluacion.
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Capitulo 2. Resultados generales del Diagnéstico 2021

indice de avance en monitoreo y evaluaciéon 2021

En este capitulo se presentan los resultados de las entidades federativas sobre los
elementos de monitoreo y evaluacion vigentes en el periodo comprendido entre
mayo de 2019 y mayo de 2021, a partir de la informaciéon recopilada por las

entidades federativas, el CONEVAL y un ciudadano simulado.

En 2021, el promedio del indice nacional de elementos de monitoreo y evaluacion
se ubicé en 89.0 puntos de 100 puntos posibles. En la grafica 3 se muestra el
puntaje obtenido por cada una de las entidades federativas. Como se observa, 15
entidades federativas obtuvieron un puntaje en el indice mayor a 90.0 puntos, lo que
muestra que estas entidades federativas han generado y publicado la informacion
de sus programas sociales, asi como de indicadores, evaluaciones y esquemas de
seguimiento a resultados que son base para la construccion de un sistema de

monitoreo y evaluacion.

Jalisco y Oaxaca tuvieron el mayor puntaje en 2021 con 99.1 puntos cada uno. Le
siguen Hidalgo con 98.1 puntos y Estado de México y Guanajuato con 97.2 cada

uno. En contraste, Michoacan, Chiapas y Baja California Sur fueron los estados con

menor puntaje en 2021, con 68.5, 63.0 y 59.3 puntos respectivamente.




Gréfica 3. Indice de M&E segun entidad federativa, 2021
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL (2021).

Entre 2019 y 2021, 28 entidades federativas aumentaron su puntaje en el indice. De
esos estados destaca el caso de Guerrero, que fue la entidad con una mayor
variacion positiva con un aumento de 26.9 puntos debido a la generacion de
evaluaciones, el seguimiento a resultados de las evaluaciones, criterios para la
creacion de programas nuevos, indicadores de resultados y de gestidén y sobre los
elementos del area responsable del monitoreo y la evaluacion. Jalisco y Quintana
Roo mantuvieron el puntaje obtenido en el diagndstico 2019, mientras que el puntaje
de Baja California Sur y Querétaro disminuyé minimamente. En el caso de
Querétaro, aun cuando la normativa establece la obligatoriedad de que los
programas cuenten con indicadores estratégicos y de gestion, no se identificaron
los criterios para su elaboracion. En cuanto a Baja California Sur no se identificaron
ejercicios publicos de evaluacién de los programas sociales y seguimiento a los

resultados de las evaluaciones. (ver gréfica 4).
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Evolucion del indice de avance en monitoreo y evaluacién, 2011-2021

Para mostrar la trayectoria de las entidades federativas a lo largo de los ultimos diez
afos, se utiliza un diagrama de dispersion, dividido en cuatro cuadrantes. En el eje
horizontal se localiza el componente normativo y en el vertical se grafica el
componente practico. La figura 4 detalla con mayor precision la definicion y

ubicacion de los cuadrantes en los diagramas de dispersion.

Figura 4. Definicion y ubicacién de los cuadrantes en los diagramas de dispersion

Corresponde a entidades que
tienen 50% o m8s de avance en lo
normativo y en la pr8ctica

Corresponde a entidades que
tienen un avance de m8s de 50%
en la pr8ctica pero un avance bajo
en lo normativo.

Componente pr8ctico

Corresponde a entidades con Corresponde a entidades con
avance bajo en lo normativo y en avance de m8s de 50% en lo
lo pr8&ctico (ambos menores de normativo, pero un avance bajo en
50%) la pr8ctica

Componente normativo

Fuente: Elaboracion del CONEVAL (2021).

En 2011, el promedio nacional que registro el indice fue de 44.4%. La mayor parte
de las entidades federativas se encontraban en el tercer cuadrante, por lo que se
catalogaban con un avance bajo en los componentes normativo y practico. Ese afio,
Ciudad de México y el Estado de México destacaban del resto de las entidades, ya
gue se ubicaban en el cuadrante | con cierta distancia del resto de las entidades

(ver grafica 5).
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En 2013, el promedio del indice se increment6 a 52.5% y hubo una mayor dispersion
de las entidades federativas entre los cuatro cuadrantes. Para 2015, el promedio
crecié a 66.9% y la mayoria de las entidades federativas se ubicaron en el primer
cuadrante. En 2017, el promedio subié a 75.3% y se consolido la tendencia de las
entidades federativas de concentrarse en el primer cuadrante. En 2019, el promedio
llegé a 83.0% y 25 entidades federativas se ubicaron en la parte alta del primer

cuadrante.

En 2021, el promedio fue de 89.0% y 31 entidades federativas se encontraron en el
primer cuadrante, lo que significa que hubo un avance generalizado en la
implementacion de elementos de monitoreo y evaluacion. Baja California Sur,
Chiapas y Michoacan presentaron mas retos que el resto de los estados, pero

también mejoraron en los ultimos diez afios.

Gréafica 5. Resultados de las entidades federativas en el indice, 2011
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL (2011).
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Gréfica 6. Resultados de las entidades federativas en el indice, 2013
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL (2013).

Gréfica 7. Resultados de las entidades federativas en el indice, 2015

Fuente: Elaboracion del CONEVAL (2015).
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