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Glosario

Principales acciones emprendidas por el programa mediante las cuales
Actividades se movilizan los insumos para generar los bienes o servicios que
produce o entrega el programa.

Criterio para la elecciéon de indicadores que consiste en proveer
suficientes bases para medir. Un indicador no debe ser ni tan indirecto
ni tan abstracto que convierta en una tarea complicada y problematica
la estimacion del desempefio.

Adecuado

Ambito de

. Aspectos del proceso que deben ser medidos en cada nivel de objetivo
desempefio

Dimensién de indicadores que busca evaluar atributos de los bienes o
Calidad servicios producidos por el programa respecto a normas o referencias
externas

Criterio para la eleccion de indicadores basado en la precision y la
Claro claridad. El indicador debe ser tan directo e inequivoco como sea
posible, es decir, entendible.

Bienes y servicios que produce o entrega el programa para cumplir con

Componentes .
Su propaosito.

Aspecto del logro del objetivo a cuantificar, esto es, la perspectiva con
gue se valora cada objetivo. Se consideran cuatro dimensiones
generales para los indicadores: eficacia, eficiencia, calidad y economia.

Dimension del
indicador

Dimension de indicadores que mide la capacidad del programa que lo
Economia ejecuta para recuperar los costos erogados, ya sea de inversion o de
operacion.

Capacidad para lograr los objetivos planteados. En términos de la matriz
Eficacia de indicadores para resultados, se refiere a la dimension del indicador
que mide el nivel de cumplimiento de los objetivos.
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Frecuencia de
mediciéon

Gestion para
resultados

Indicador

Indicadores de
gestion

Indicadores de
resultados

Lo que se mide se puede mejorar

Logro de los objetivos de una organizacion mediante el uso éptimo de
los recursos. En términos de la matriz de indicadores para resultados,
se refiere a la dimensién del indicador que mide qué tan bien se han
utilizado los recursos en la produccién de los resultados.

Contribucién del programa, en el mediano o largo plazo, a la solucion
de un problema de desarrollo de alcance sectorial o nacional.

Expresion algebraica del
metodologia para calcularlo.

indicador en la que se establece la

Periodicidad con la cual es calculado un indicador.

Modelo de cultura organizacional, directiva y de desempefio
institucional que pone mas énfasis en los resultados que en los
procedimientos. Aunque no descuida el como se hacen las cosas,
resalta los aspectos de qué se hace, qué se logra y cual es su impacto
en el bienestar de la poblacion, es decir, la creacién de valor publico.
Se fundamenta en: centrar el didlogo en los resultados; alinear la
planeacion, programacion, presupuestacion, monitoreo y evaluacion
con los resultados; promover y mantener procesos sencillos de
medicion e informacion; gestionar para —no por— resultados, y usar la
informacion sobre resultados para aprender, apoyar la forma de
decisiones y rendir cuentas.

Herramienta cuantitativa o cualitativa que permite mostrar indicios o
sefales de una situacion, actividad o resultado.

Herramienta cuantitativa o cualitativa que permite mostrar a manera de
indicios y sefales aspectos relacionados con la gestion de una
intervencion publica, como la entrega de bienes y servicios a la
poblacion.

Herramienta cuantitativa o cualitativa que permite mostrar, a manera de
indicios y sefales, el resultado o cambio en las condiciones de vida de
la poblacion derivados de la implementacion de una intervencion
publica.

www.coneval.org.mx
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Linea base

Matriz de
indicadores
para
resultados

Medios de
verificacion

Meta

Método de
calculo

Metodologia
de marco
l6gico

Monitoreable

Nombre del
indicador

Plan Nacional
de Desarrollo

Lo que se mide se puede mejorar

Valor del indicador que se establece como punto de partida para
evaluarlo y darle seguimiento.

Herramienta de monitoreo, construida con base en la metodologia de
marco légico, que permite entender y mejorar la légica interna y el
disefio de los programas presupuestarios. Comprende la identificacién
de los objetivos de un programa (resumen narrativo), sus relaciones
causales, indicadores, medios de verificacién y supuestos o riesgos que
pueden influir en su éxito o fracaso.

Muestran las fuentes de informacion que se utilizaran para medir los
indicadores y verificar que los objetivos del programa (resumen
narrativo) se hayan logrado.

Valor que permite establecer limites o niveles méaximos de logro,
comunica el nivel de desempefio esperado por la organizacion, y
permite enfocarla hacia la mejora.

Explicacién que determina la forma en que se relacionan las variables
establecidas para un indicador.

Herramienta de planeacion estratégica basada en la estructuraciéon y
solucion de problemas que permite organizar, de manera sistematica y
l6gica, los objetivos de un programa y sus relaciones de causalidad;
identificar y definir los factores externos al programa que pueden influir
en el cumplimiento de los objetivos; evaluar el avance en la consecucion
de estos, asi como examinar el desempefio del programa en todas sus
etapas. Esta metodologia facilita el proceso de conceptualizacion y
disefio de programas y fortalece la vinculacion de la planeacion con la
programacion.

Criterio para la eleccion que consiste en que el indicador debe poder
sujetarse a una comprobacion independiente.

Expresion verbal que identifica al indicador y expresa lo que mide.

Documento que establece las metas de politica publica, a partir de las
cuales se determinan los objetivos nacionales, estrategias y lineas de
accion para su consecucion.

www.coneval.org.mx
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Resultado directo por lograr por el programa sobre la poblacién objetivo
Proposito aconsecuencia de la utilizacion de los componentes (bienes y servicios)
producidos o entregados por el programa.

Criterio para la eleccion basado en que el indicador provee informacién
Relevante sobre la esencia del objetivo que se quiere medir; debe estar definido
sobre lo importante, con sentido préctico.
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Introduccion

En la vida cotidiana, cuando establecemos un objetivo, resulta fundamental hacer un
planteamiento inicial de la situacién para conocer nuestro punto de partida y poder definir
estrategias para lograr nuestra meta. Del mismo modo, las intervenciones publicas, para la
consecucion de sus objetivos, deben establecer un punto de inicio o linea base y una meta.

Para entender la importancia de estos elementos, se podria imaginar el caso de una
persona que quiere bajar de peso para mejorar sus condiciones de salud. Monitorear el
cambio en el peso de esta persona es algo esencial; sin embargo, no dird mucho si no se
tiene un punto de comparacion y una meta; por lo tanto, ademas de pesarse de forma
regular, esta persona debera tener dos puntos de referencia: uno, cual es su peso, en
kilogramos, al momento de iniciar con una rutina de ejercicio y cambiar sus habitos
alimentarios (linea base), y dos, cudl es su peso ideal, segln sus caracteristicas fisicas
(meta). Ambos elementos le ayudaran a saber si ha logrado bajar de peso y qué tan bien lo
estd haciendo en comparacion con sus objetivos planteados.

De la misma manera que en el ejemplo anterior, las lineas base y las metas se convierten
en elementos fundamentales para que un indicador permita dar seguimiento al avance de
las politicas y los programas de desarrollo social, lo cual, ademas, constituye un paso
elemental en la consolidacion del sistema de monitoreo.

En este sentido, la guia que aqui se presenta es un instrumento disefiado para aportar, a
funcionarios de gobierno y publico en general, informacién clara y sencilla sobre el
establecimiento de lineas base y metas para la correcta elaboracion de indicadores que
posibiliten el monitoreo de programas y politicas sociales.

En cuatro capitulos, esta guia aborda las caracteristicas necesarias para el establecimiento
de lineas base y metas de los indicadores, y propone mecanismos de accién de acuerdo
con las caracteristicas de la informacién que se presenta en diferentes casos. En el primer
capitulo se describen las caracteristicas generales que deben cumplir los indicadores. En
el segundo y tercero se aproxima una definiciéon de lineas base y metas, y se muestran
estrategias Utiles para el establecimiento de estas, las cuales variaran dependiendo de la
informacién con la que se cuente. Finalmente, en el capitulo cuatro se propone un
mecanismo de vinculacion entre la linea base y las metas para que exista una consistencia
entre ambos elementos.
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Capitulo 1. ¢,Qué es un indicador?

Un indicador es una herramienta, cuantitativa o cualitativa, que permite mostrar indicios o

sefiales de una situacion, una actividad o un resultado especifico.t

Los indicadores pueden tener un enfoque de resultados o de gestion y servicios. Cuando
se dice que un indicador tiene un enfoque de resultados, es porque su formulacion permite
medir el avance en la solucién de una problematica social, mientras que cuando se habla
de un enfoque de gestidn y servicios, es porque, a través de €l, se busca medir la entrega
de bienes o servicios o valorar el cumplimiento de las acciones o procesos de gestion

interna de los programas y las politicas sociales.

En este sentido, es de esperar que los indicadores usados para medir el nivel de
cumplimiento de los objetivos de las intervenciones publicas sean de resultados, ya que
estos indicadores reflejan los efectos de las acciones gubernamentales dentro de la
soluciéon de problemas publicos; en tanto, se espera que los indicadores de bienes y
servicios se usen, principalmente, para monitorear la gestion operativa. Dentro de la Matriz
de Indicadores para Resultados (MIR), esto implica que existan, de manera invariable,

indicadores de resultados, por lo menos a nivel de fin y proposito.

! Manual para el disefio y la construccién de indicadores del CONEVAL.
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Figura 1. Tipo de indicadores de acuerdo con el objetivo planteado

Indicadores sugeridos

Indicadores que permiten verificar los efectos sociales
y econoémicos a los que contribuye el programa

Indicadores que posibilitan verificar la solucion de una
problematica concreta en la poblacién objetivo

Indicadores que permiten verificar la produccion o
Componente entrega de bienes y servicios del programa

Indicadores a través de los cuales es posible verificar
Actividades la gestién de los procesos del programa

Fuente: Elaboracién del CONEVAL (2019).

Para que los indicadores brinden informacién relevante para la toma de decisiones, es
fundamental que se adapten a las caracteristicas y complejidades de lo que pretenden

medir (objetivo).

Ademas, es posible medir diferentes dimensiones de desempefio para un mismo objetivo;
por ello, es preciso identificar qué dimension del logro del objetivo se busca. La dimension
del indicador es el aspecto del logro del objetivo que se desea cuantificar. EI Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) considera cuatro

dimensiones generales para los indicadores: eficiencia, eficacia, calidad y economia.?

Como lo muestra la Figura 2, los indicadores de eficacia, por ejemplo, miden el nivel de
cumplimiento del objetivo establecido; es decir, dan evidencia del grado en que estan
alcanzando los objetivos descritos. Los indicadores de eficiencia, por otra parte, miden la

relacion entre el logro del programa y los recursos utilizados para su cumplimiento; estos

2 Para mas informacion sobre la construccién de los indicadores y sus dimensiones, consultar el Manual para el disefio y la
construccion de indicadores del CONEVAL.

10
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cuantifican lo que cuesta alcanzar un objetivo planteado. Los indicadores de economia
miden la capacidad del programa para administrar, generar o movilizar, de manera
adecuada, los recursos financieros; esto es, cuantifican el uso apropiado de los recursos
financieros. Finalmente, los indicadores de calidad miden los atributos, capacidades o

caracteristicas que tienen o deben tener los bienes y servicios que produce cada programa.

Figura 2. Dimensiones generales de los indicadores

Miden la relacién Miden los atributos, Miden la capacidad
Miden el grado entre el logro del las capacidades o del programa para
del cumplimiento programa y los las caracteristicas admlmstrgr, generar
del objetivo recursos que tienen o deben 0 movilizar, de
establecido utilizados para su tener Iqs bienes 'y manera adecuada,
cumplimiento servicios que se Iqs recursos
producen financieros

(Percepcion)
Porcentaje de
emprendedores en
zonas rurales que

Porcentaje de
recursos

Ml recuperados de los
clasifican los cursos

de capacitacion con
satisfaccion alta y
muy alta

beneficiarios que
incumplieron el uso
de recursos

Fuente: Elaboracién del CONEVAL (2019) con base en el Manual para el disefio y la construcciéon de indicadores.

Los ambitos de desempefio dentro de un programa presupuestario corresponden a cada
uno de los elementos que enmarca la cadena légica de resultados: insumos, procesos,
productos, resultados y efectos o impacto de la politica publica. Mientras tanto, las cuatro
dimensiones generales de los indicadores permiten cuantificar el logro de los objetivos

especificos asociado a cada uno de estos ambitos de desempefio.

11
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Figura 3. Dimensiones sugeridas de los indicadores

Cuando se mide Se esta Los indicadores

midiendo recomendados

Impacto Eficacia
Eficacia
Eficiencia
Productos Componente Eficacia
Calidad
- Eficiencia
Procesos AC“V' d ad es Eficacia
Economia
Insumos

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en el Manual para el disefio y la construccién de indicadores.

Una vez identificado el tipo de indicador, su ambito de desempefio y dimension, se deben
considerar una serie de elementos para su formulacion y definicion, como el nombre, su
formula de célculo, los medios de verificacion, la frecuencia de medicién del indicador, la
linea base y las metas.® Estos elementos son relevantes debido a que permiten

contextualizar y brindar transparencia sobre la informacion generada.

3 Para mas informacion sobre los elementos minimos para la formulacion y definicién de los indicadores, consultar el Manual
para el disefio y la construccion de indicadores del CONEVAL.
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Figura 4. Elementos para la formulacion y definicién de los
indicadores

Nombre del indicador

Debe ser claro y relacionarse
con el objetivo de la medicidén

Permiten acreditar el Metas

avance de los objetivos Nombre

01

Férmula de cdlculo

Llinea Férmula
Permite tener un punto de base de cdlculo Férmula que permite
partida para evaluary dar replicar el indicador
seguimiento
Frecuencia Medios de verificacién

Permite estar informado de
cudndo se puede revisar o
actualizar el indicador

de medicién Muestra de dénde se obtiene

la informacién que alimenta
al indicador

Fuente: Elaboracién del CONEVAL (2019) con base en el Manual para el Disefio y la Construccion de Indicadores.

La linea base, las metas y los avances articulan el contexto que permite tener un punto de
comparacion, asi como bases suficientes para emitir una opiniébn o juicio acerca del

desempeiio.

La frecuencia de medicién, por otra parte, esta asociada al nivel de objetivos que mide y
permite llevar un control sobre cuando se realiza la medicion del indicador. Los indicadores
de resultados presentan, usualmente, frecuencias de medicibn menores de las que
registran los indicadores de gestion; es decir, los lapsos entre una medicion y otra son
mayores. Esto, debido a que se requieren periodos mas amplios para observar cambios en

las poblaciones objetivo.

La formula de calculo es la expresion matematica que permite identificar como se calcula
el indicador. A través de ella se garantiza que cualquier persona interesada en replicar los
indicadores pueda hacerlo; es decir, funciona como un mecanismo de transparencia y
rendicion de cuentas. El nombre del indicador debe de reflejar con claridad lo que

representa dicha férmula.

Los medios de verificacion, de igual manera, funcionan como mecanismos para garantizar

la transparencia y rendicion de cuentas sobre la informacion generada. Con base en las

13
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fuentes de informacioén,* se generan los medios de verificacion, los cuales son necesarios
para establecer un indicador y para monitorearlo a lo largo del tiempo; por ello, son un
insumo fundamental dentro de la consolidacion de los indicadores. Los medios de
verificacién permiten acceder a la informacién que alimenta al indicador y garantiza, desde

un inicio, que sea posible calcular el indicador deseado.

Finalmente, estas caracteristicas y elementos sientan las bases para que los indicadores
midan el avance en el logro de los objetivos, al mismo tiempo que proporcionan informacion
para monitorear y evaluar los programas; sin embargo, el simple cumplimiento de estos
elementos no garantiza que se cuente con un indicador de calidad. Por ello, para asegurar
un nivel de calidad minimo en los indicadores de desempefio, se ha establecido el
cumplimiento de cuatro caracteristicas minimas: claridad, relevancia, monitoreabilidad y

adecuacion, descritas en la Figura 5.5

Figura 5. Criterios minimos de disefio de los indicadores

Monitoreabilidad Adecuacion
Cuando no existen Aporta informacion La informacién de Aporta informacion
dudas acerca de lo de al menos un sus medios de suficiente para emitir
gue se busca factor relevante del verificacion es un juicio terminal y
medir objetivo asociado precisa e inequivoca homogeéneo respecto
del desempefio del
programa

Fuente: Elaboracion del CONEVAL (2019) con base en la Metodologia para la aprobacion de indicadores de los programas
sociales.

El cumplimiento de estos criterios minimos forma parte de la valoracion integral de
indicadores de resultados, servicios y gestion, que representa la primera etapa del proceso
de aprobacion de indicadores. Mediante este proceso, el CONEVAL establece si los
indicadores de resultados, servicios y gestion de los programas sociales cumplen con los
criterios minimos necesarios para medir los objetivos de dichos programas en un punto

determinado del tiempo.®

4 Para mayor referencia sobre las fuentes de informacion, consultar el anexo Fuentes de informacion para la construccién de
indicadores.
® Para més informacion, consultar la Metodologia para la aprobacion de indicadores de los programas sociales.

6 para mas informacion, consultar la Metodologia para la aprobacion de Indicadores de los programas sociales.

14
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Este proceso se realiza de forma anual y consta de tres etapas; en la primera se efectla
una valoracion integral de los indicadores, en la que, como se menciond, se estiman los
criterios de relevancia, adecuacion, claridad y monitoreabilidad. La segunda etapa consiste
en una valoracién especifica de indicadores de resultados. En esta se determina si los
indicadores de resultados de un programa cumplen con los criterios minimos de
consistencia —pertinencia tematica y factibilidad técnica—. Finalmente, la Gltima etapa se
refiere a la emisién del dictamen de aprobacion de los indicadores, el cual puede resultar

en una aprobacion directa, aprobacién condicionada o atin no cumple con criterios minimos.
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Capitulo 2. planteamiento de lineas base

La linea base es el valor que fija un indicador como punto de

Lalinea b_as? es el Y?'Of partida para evaluar y dar seguimiento a un objetivo; es
que un indicador fija i . .
como punto de partida decir, este valor es un punto de referencia que permite

para evaluarlo y darle brindar informacién respecto de la situacion inicial del
SegL"mlentO . .
indicador.

Determinar la linea base es importante, dado que una vez que se define un indicador, es
necesario conocer la situacion actual del indicador y del pasado reciente respecto de una
referencia para que los responsables establezcan y definan las metas que se pretenden
alcanzar, y en conjunto con otros elementos que componen a los indicadores, se oriente el

rumbo del indicador y se conozca cudl ha sido su comportamiento historico.

Ademas, la linea base es una herramienta que ayuda a planear de forma efectiva una
intervencion al mismo tiempo que brinda informacién para determinar si los esfuerzos
enfocados a ella han presentado resultados, o no; finalmente, su establecimiento también
ayuda a entender mejor la problematica y sirve como un instrumento para definir el
momento especifico para iniciar una intervencion o el tipo de intervencién que resulte

apropiada.

Por lo general, la linea base es el momento inicial del programa o proyecto; sin embargo,
aun cuando es la primera medida de un indicador,” no necesariamente es su primera
estimacion, dado que también se puede establecer a partir de un punto determinante para
el programa; por ejemplo, el inicio de una administracion o el redisefio o cambio sustancial
en los entregables de este; es decir, la linea base es decidida a partir de un consenso que

tiene implicaciones temporales, metodolégicas e incluso politicas.

Dentro de esta logica, la Figura 6 representa el mecanismo planteado por Zall y Rist (2004)

para la construccién de la linea base, el cual se basa en ocho preguntas que corresponden

"Ver Zall y Rist (2004) para mayor informacion.
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a elementos que la linea base establecida debe poder responder para constituirse como un

instrumento que permita el monitoreo de un programa o politica.

Figura 6. Preguntas esenciales para la construccion de la linea base

¢ Quién analiza la ¢ Quién utiliza la
informacién? informacién?
¢Cudl es la fuente de ¢Cudl es el costo y ¢ Quién debe reportar
informacién? dificultad de la informacién?

recolectar
informacién?

Fuente: Elaboracién del CONEVAL (2019) con base en Zall y Rist (2004).

Respondiendo las preguntas planteadas en la Figura 6, se determina si existe informacion
completa o incompleta acerca de las observaciones del indicador o, en su caso, Si no existe

informacion. Esto servird como punto inicial para el establecimiento de las lineas base.

En particular, las preguntas 1, 3 y 4 sobre las fuentes de informacion y la frecuencia de
recoleccién son importantes, pues a través de estas se puede expandir la informacién del
indicador para su andlisis y contar con mas herramientas para determinar el valor de la linea

base.

Por otra parte, el resto de las preguntas se consideran relevantes si no hay informacion
historica disponible y el programa o intervencién buscan generar la informacién para nutrir
el indicador. En este caso, se debe precisar la cadena de generacion de informacion, la

cual es explicada por el CONEVAL en el proceso de construccién de indicadores, en
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particular, en la selecciéon de medios de verificacion;® en este proceso, las respuestas a las

preguntas establecidas por Zall y Rist (2004) resultan fundamentales.

Cuando es posible contar con informacién completa sobre un indicador, es decir, tener la
informacién de todas las variables que lo componen, o bien, datos de indicador, estimar la

linea base y contestar estas preguntas se convierte en una tarea relativamente sencilla.

Por lo regular, los casos en los que se puede contar con informacion completa son aquellos
en los que a las teméaticas se les ha dado un seguimiento histérico por parte de las
instituciones; por ejemplo, cuando se elaboran indicadores relacionados con temas de
ingreso, permanencia escolar, alfabetizacién, tasas de mortalidad, enfermedades, entre
otros, es decir, que aun cuando pueden ser indicadores nuevos para monitorear un
programa o politica social, la informaciéon que los alimenta esta disponible a partir de

diferentes fuentes desde periodos anteriores al indicador.

El CONEVAL ha realizado diversos analisis sobre la permanencia de los indicadores
contenidos en la MIR de los programas y las acciones sociales a lo largo del tiempo;® en
estos se puede observar la historia de los programas a través de sus indicadores. Estos
andlisis resultan en una buena fuente de informacion para identificar aquellos indicadores
gue cuentan con observaciones para su andlisis histérico y que pueden ser fuentes de
informacion para el planteamiento de lineas base. Sin embargo, no siempre es posible
contar con la informacion suficiente y necesaria para poder alimentar los indicadores y
definir la linea base. Lo anterior, ya sea porque la informacién necesaria es especifica del
programa o de una poblacion determinada o, incluso, porque refiere a un problema publico
identificado de manera reciente. No obstante, es posible utilizar algunos instrumentos
metodoldgicos para contar con informacién aproximada acerca del problema publico y, con

ello, estar en posibilidades de establecer la linea base.

Con base en lo anterior, a continuacion se presentan distintas herramientas para plantear
lineas base en diferentes contextos de informacion y en los casos en que los indicadores
son nuevos, o bien, aquellos indicadores que no son nuevos y que plantean redefinir una

linea base, como se presenta en la Figura 7.

8 Para mas informacion, consultar el Manual para el disefio y la construccion de indicadores del CONEVAL.

% Para mas informacion, consultar Historia de los programas sociales a través de sus indicadores y el Analisis de
permanencia de los indicadores en la administracién 2013-2018 del CONEVAL.
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Figura 7. Contextos de informacién para la generacion de indicadores

INFORMACION INFORMACION SIN
COMPLETA INCOMPLETA INFORMACION
+ Indicadores Indicadores Indicadores

nuevos
Indicadores no-
nuevos

nuevos
Indicadores no-
nuevos

nuevos
Fuente: Elaboracién del CONEVAL (2019).

Estrategias para el establecimiento de lineas base

Estimacidn de la linea base cuando existe informacién completa

Como se menciond, el establecimiento de una linea base cuando se cuenta con informacion
completa es el escenario de analisis relativamente mas sencillo, pues implica que se cuenta
con informacion histérica de las variables que
componen el indicador, o bien, datos sobre este. En
general, estos casos se presentan cuando existen
teméticas a las que, sin importar el programa o la
politica, se les ha dado un seguimiento puntual a
través de instituciones nacionales, o bien, por
organismos internacionales; por ejemplo, el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) cuenta con informacion de diferentes

tematicas, como empleo, comercio, construcciéon, medio ambiente, entre otros.

En una intervencion, este escenario se puede presentar tanto para indicadores nuevos
como para aquellos a los que ya se les ha dado seguimiento. En el caso de los nuevos, se
puede tener informacién completa si se cuenta con informacion histérica de las variables
que integran el indicador. Por otro lado, existe una mayor probabilidad de contar con

informacion completa si el indicador no es nuevo.
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Una vez que se comprueba que se dispone de informacion completa del indicador, el primer
paso requiere analizar esta informacion y verificar si existe algun patron en los indicadores;
por ejemplo, que se encuentren tendencias, ciclos o choques que cambien la trayectoria
del indicador. No hay una forma Unica de realizar un andlisis de informacién; a continuacién

se sugieren algunos pasos importantes a considerar.

El andlisis de la informacion debe ser un proceso ordenado de revision y observacion; para
ello, en primer lugar, se debe precisar el propdsito del andlisis de los datos. Esto implica
definir los datos que se analizardn y conocer las caracteristicas de la informacion con la
gue se cuenta; por ejemplo, es fundamental conocer la formula de calculo, el sentido del

indicador, las fuentes de informacion, la frecuencia de medicidn, entre otras caracteristicas.

Posteriormente, se debe realizar una preparacion de los datos, lo que implica revisar la
informacién, organizarla, codificarla, definir el tratamiento en caso de que existan valores

faltantes, ademas de homologar el formato para que el analisis resulte mas sencillo.

A continuacién se debe efectuar un analisis de los datos, que debe comprender una
aplicacion de estadistica descriptiva, asi como una interpretacion de los resultados de esto.
Es muy importante llevar a cabo ambos elementos, pues mientras que uno reduce los datos
a un conjunto de valores descriptivos como promedio, mediana, etcétera, el otro ayuda a

interpretar los resultados.

El analisis brindara elementos para identificar si existe una tendencia o patron en la serie
de datos, o bien, si han ocurrido chogues o cambios importantes en la tendencia. Ademas,
es posible identificar si los datos pueden agruparse de acuerdo con ciertas caracteristicas
demograficas, poblacionales, temporales, entre otras, en cuyo caso se puede abrir la

posibilidad de que el indicador pueda desagregarse por los grupos identificados.

En ocasiones, el comportamiento de un indicador puede analizarse de forma directa a partir
de las observaciones que se tengan de este; o bien, con la finalidad de robustecer el

analisis, se puede examinar el comportamiento de indicadores vinculados a la problematica.

Una vez que se ha determinado la existencia de informacion histérica del indicador, y se
han concluido los ejercicios de andlisis, se considera que pueden existir cuatro posibles

escenarios:
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¢ La informacion tiene una tendencia clara y no presenta choques externos o ciclos
gque afecten la trayectoria del indicador.

e Los datos muestran variaciones ciclicas.

e En los datos se identifica un choque, el cual afecta la trayectoria del indicador.

¢ No es posible reconocer una tendencia en la trayectoria del indicador.

El establecimiento de las lineas base es diferente en cada uno de los casos anteriores. En
seguida se presenta una descripcion de estos, asi como algunas consideraciones

particulares para la definicion de las lineas base.

Tendencia observable

Cuando las observaciones histéricas de un indicador muestran un comportamiento regular
a lo largo del tiempo, es decir, que mantienen el mismo sentido, se dice que se puede

observar una tendencia.

El contar con datos que tengan una tendencia clara a lo largo del tiempo facilita el analisis

y permite determinar la frecuencia de cierto comportamiento.

Si las observaciones histdricas del indicador revelan cierta tendencia, se sugiere que el
ultimo valor observado antes del inicio de la intervencion sea considerado para establecer

la linea base de esta.

En la Figura 8 se presentan dos ejemplos de informacion histérica de indicadores que tienen
tendencias tanto ascendente como descendente. En ambos casos, la linea base puede

definirse en el Gltimo punto observado.
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Figura 8. Ejemplos de tendencias
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL (2019) con informacion del médulo de indicadores de programas y acciones de
desarrollo sacial (http://sistemas.coneval.org.mx/SIMEPS/MosaicoSips.aspx).

Variaciones ciclicas

Cuando los datos muestran patrones que se repiten de forma peridédica en torno a una
tendencia y que se caracterizan por fases sucesivas recurrentes, se dice que se observan
ciclos. Cuando se tienen variaciones ciclicas es importante identificar cada una de las
partes de los ciclos y, si es posible, la amplitud de cada uno. Algunos momentos en los que
se pueden encontrar variaciones ciclicas son en los cambios de administracion, por

ejemplo.

En este caso, para establecer la linea base, se pueden presentar varias posibilidades; la
primera es establecer la linea base en algun punto intermedio del ciclo, o bien, en la fase
gue se asemeje mas al momento de inicio de la intervencion. La segunda es establecer la
linea base en el dltimo punto de referencia del indicador, al considerar este como el punto
de partida de la intervencion; este Ultimo caso debe tomar en cuenta las variaciones ciclicas
al medir su desempefio y no atribuir al programa efectos que son parte de la naturaleza

misma del indicador.

En la Figura 9 se muestra un ejemplo de un indicador con indicios de un comportamiento

de variaciones ciclicas. En este caso, el programa puede decidir establecer la linea base
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del indicador en el promedio (92.75); o bien, en el valor de 2017, con las consideraciones

respectivas a las variaciones ciclicas.
Figura 9. Ejemplo de variaciones ciclicas

100

95
92.75

90
85

80
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Meta alcanzada === Promedio

Fuente: Elaboracién del CONEVAL (2019) con informacién del médulo de indicadores de programas y acciones de
desarrollo sacial (http://sistemas.coneval.org.mx/SIMEPS/MosaicoSips.aspx).

Cambios en la pendiente del indicador

Hasta el momento se han presentado los casos en los cuales se puede advertir una
tendencia en la informacién histérica del indicador. Sin embargo, en ocasiones, existen
shocks o choques que modifican su tendencia. Estos puntos de inflexion pueden ser
cruciales para la intervencion porque cambian el estado del problema en un momento
determinado. Por tanto, a pesar de que no sea la uUltima observacion del indicador y si es
relevante para el programa, el dato después del punto de inflexion puede establecerse

como linea base.

En el ejemplo de la Figura 10 se aprecia que, en 2015, ocurrié un cambio sustancial para
el programa, ya que después de este cambio, la tendencia del indicador ha sido decreciente.
En este caso, el programa establecié como linea base el dato observado justo en el periodo

de cambio (inflexién), es decir, en el afio 2015.
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Figura 10. Ejemplo de cambios en la pendiente del indicador
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL (2019) con informacion del médulo de indicadores de programas y acciones de
desarrollo social (http://sistemas.coneval.org.mx/SIMEPS/MosaicoSips.aspx).

No se observa unatendencia

Cuando no se observa en el andlisis de la informacion una tendencia clara en el
comportamiento del indicador y, ademads, la informacion complementaria no aporta mas
informacion sobre el comportamiento del indicador, se sugiere establecer como linea base
la dltima informacién disponible antes del inicio de la intervencién; esto, siempre y cuando
la informacion sea cercana a la fecha de inicio. Para esto se requiere calcular el valor del
indicador en el momento previo al inicio de la intervencion, o bien, obtenerlo directamente

de la fuente de informacion oficial.

En el ejemplo presentado en la Figura 11no se registra una tendencia clara a lo largo de la
serie; por una parte, de 2012 a 2013 y de 2016 a 2017 se advierte un cambio descendente
en los indicadores, pero, por otra, de 2013 a 2016, la tendencia es ascendente. En este
caso, se sugiere que la linea base se establezca en la Ultima observacion disponible en el

periodo; esto es, el valor del indicador en 2018.

24

nn'LE“al Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx


http://sistemas.coneval.org.mx/SIMEPS/MosaicoSips.aspx

nn'LE“al Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

Consajo Naclonal de Evoluccion
de ka Politica de Desamllo 3ockal

Figura 11. Ejemplo cuando no se observa una tendencia
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL (2019) con informacion del médulo de indicadores de programas y acciones de
desarrollo social (http://sistemas.coneval.org.mx/SIMEPS/MosaicoSips.aspx).

Estimacion de la linea base cuando existe informacién incompleta

En ocasiones, no es posible contar con informacion completa, precisa o actualizada para
poder alimentar un indicador o las variables que emplea su férmula. Este tipo de escenarios
surgen con mas frecuencia cuando se ha generado informacion en el pasado que no se

encuentra actualizada.

Sin embargo, para estas situaciones en las que

es posible tener acceso a informacion, aunque

El escenario con informacion

incompleta puede presentarse

tanto para indicadores nuevos permiten sortear esos vacios de informacion y

como para los reportados
previamente

esta sea limitada, existen alternativas que

determinar las lineas base. Es importante
mencionar que el establecimiento de lineas base
debe ser con informacién efectivamente

observada del indicador.

A continuacion se sefalan algunas alternativas para el establecimiento de lineas base

cuando existe informacién incompleta.
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Valor de la Gltima observacion disponible

Como se menciond, es posible que se tenga informacién sobre un indicador, pero que no
esté actualizada al inicio de la intervencion. En estos casos se puede realizar un analisis
sobre la informacion con la que se dispone, y si esta informacion tiene uno o dos periodos
de retraso en su actualizacién (dependiendo de la temporalidad de medicién), esta puede

utilizarse para establecer la linea base.

Dado que en este caso el proceso de generacién de informacion se ha determinado de
manera previa y se cuentan con las respuestas a las preguntas planteadas en la Figura 66,
se sugiere fijar como linea base la Gltima observacién, y precisar con claridad el afio en el
que esa informacion fue generada. En el caso incluido en la Figura 12 la linea base se

estableceria en 16.4%, con afo de linea base 2016.

Figura 12. Ejemplo de establecimiento de linea base con la ultima
observacion disponible
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Fuente: Elaboraciéon del CONEVAL (2019).

26




l““l_!“al. Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

Consajo Naclonal de Evoluccion
de ka Politica de Desamllo 3ockal

Informacién limitada

Contar con informacion limitada significa que se tiene solo una o0 maximo dos observaciones
disponibles del indicador; por tanto, no es posible realizar un analisis de la informacion como
se present6 antes. En este caso, se sugiere que el programa establezca la linea base en
relacién con alguna de las dos observaciones disponibles; o bien, en la Unica observacion

con la que cuenta.

En la Figura 13 se muestra el ejemplo de un indicador que tiene solo dos observaciones,
las cuales registran un valor muy distante entre si; la observacién de 2017 esté cerca del
80%, mientras que la de 2018 cerca de 21%. En esta situacion, el programa debera elegir
alguna de las dos observaciones para el establecimiento de la linea base, condicionando a

aguel comportamiento que se asemeje mas a lo que se espera lograr en el futuro.

Figura 13. Ejemplo de indicador con observacion limitada

100
80 79.55
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40

20 21.44
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL (2019) con informacién del médulo de indicadores de programas y acciones de
desarrollo social (http://sistemas.coneval.org.mx/SIMEPS/MosaicoSips.aspx).
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Estimacion de la linea base cuando no existe informacion disponible

Por ultimo, existen casos en los que hay un indicador nuevo y no se tiene la informacion
necesaria para realizar un analisis y poder establecer una linea base. Estos escenarios se
presentan por lo regular cuando las problematicas atendidas por los programas son
relativamente nuevas o cuando los indicadores estan relacionados con temas demasiado

especificos del programa, por lo que aun no se ha generado la informacion, ya sea de

manera interna o externa.

Por ejemplo, la Declaracion Universal de Derechos

. Humanos, proclamada en 1948, en su articulo 7° estipula
El escenario cuando no

existe informacién se que “... Todos tienen derecho a igual proteccion contra toda

presenta solo para los discriminacion...”; ademas, en 2001, se efectu6 una

indicadores nuevos N . . N
reforma constitucional al articulo primero de la Constitucién

Politica de los Estados Unidos Mexicanos para reconocer
el derecho a la no discriminacion. Sin embargo, en el contexto nacional no se contaba con
una fuente de informacién para conocer la magnitud de la discriminacion y sus
manifestaciones. En 2005, el Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion realiz6 la
primera Encuesta Nacional sobre Discriminacion en México. A partir de entonces, se ha
generado informacion que aborda esta tematica, lo cual permite que programas o politicas
dispongan de informacion para estimar lineas base de indicadores con tematicas

relacionadas con la discriminacion.

Las alternativas de solucion a este tipo escenarios son diversas; sin embargo, aquella que
se seleccione dependera en gran medida de las capacidades humanas, materiales y
financieras, asi como de las atribuciones de cada dependencia o programa. A continuacion
se presentan las opciones que, si bien no son las Unicas, si son las que se utilizan con

mayor frecuencia.

Generacién de informacién

Uno de los mecanismos mas efectivos para establecer la linea base es a través de la

generacion de informacion especifica para el programa. Esto permite que los datos
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reportados sean los mas adecuados a las necesidades del programa o la politica. No
obstante, para optar por esta alternativa, se deben tomar en cuenta, por lo menos, tres

consideraciones:

e Planeacion: el programa o politica debe planear de qué formas puede realizar
levantamientos de informacion o buscar la generacion de la informacion que

necesita.

Las formas de crear esa informacién pueden ser muy diversas: en el corto plazo,
llevar a cabo o contratar el levantamiento de informacion, y en el largo plazo,
permitira la sostenibilidad de la informaciéon para que siga siendo usada en el

monitoreo del programa en el futuro.

e Analizar la sostenibilidad de las capacidades materiales, humanas y financieras a
corto y largo plazo: se requiere un diagndstico sobre las capacidades materiales, de
recursos humanos y financieras para determinar de qué manera solventar un

levantamiento de informacion.

Dado que existe la probabilidad de que la informacién generada también sirva como
un medio de verificacion, este analisis debe tomar en cuenta si en el largo plazo se

contaré con estas capacidades para seguir generando la informacion.

e Analisis costo-beneficio: en ocasiones, no es posible contratar un levantamiento
externo con representatividad nacional, por entidad federativa y municipal; sin
embargo, se debe analizar el beneficio que conlleva la generacion de la informacion

Yy, en su caso, buscar alternativas mas econémicas para ello.

Si se ha determinado que se tienen las atribuciones, capacidades y el presupuesto, asi
como el beneficio de la generacion de la informacion, entonces se recomiendan los tres

elementos descritos en la figura 14.

29




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

Consajo Naclonal de Evoluccion
de ka Politica de Desamllo 3ockal

Figura 14. Alternativas parala generacion de informacion

Encuestas

Son trabajos de

investigacion que Se refiere a la Es un levantamiento de
generan |nfor,ma0|on consulta de una informacion que,

1| delaproblematica con persona con mediante una serie de
2 _lafinalidad de experiencia en el tema preguntas, busca

= |dent|f|cgr causasy gue pueda proveer de recolectar datos de una

(& afectaciones en la informacion tematica en especifico

poblacién objetivo

Permiten contar con
informacioén directa del
problema que se busca a
atender

Implica costos y tiempo
para el levantamiento.
Ademas, la informacion
se debe sistematizar para
poder ser utilizada

Desventaja

Fuente: Elaboracion del CONEVAL (2019).

Es importante mencionar que, si bien se sugiere tener la informacién para el establecimiento
de la linea base al inicio de la intervencion, esto no siempre se logra alcanzar. Si este es el
caso, se deberia considerar generar la informacién durante el primer afio de la intervencion
y establecer la linea base formalmente en el segundo afio de esta. En términos practicos,
el valor de linea base en el primer afio es no disponible, con una mencién que sefiale que
la informacion se recolectara durante el primer afio de operacion y, en el segundo afio, se

establecera el valor de linea base.
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Indicador proxy

Existen situaciones excepcionales en las que no es posible obtener la informacion
necesaria para informar sobre el desarrollo de una intervencién, dado que sus efectos no
son observables de manera directa. En este sentido, cuando no existen medios de
verificacién para un indicador propuesto —a excepcion de aquellos que tengan programada
la generacién de su informacién—, se puede descartar 0 proponer uno nuevo; sin embargo,
si no es posible proponer un nuevo indicador, la solucion mas viable es la definicién de un
indicador proxy temporal. Es posible definir este indicador como una medida o signo

indirecto que aproxima o representa un fenébmeno en ausencia de una medida directa.

Por ejemplo, cuando se quiere medir si ha disminuido o aumentado la criminalidad en una
zona, usualmente, las denuncias de extorsion, asaltos, etcétera, no suelen representar la
realidad debido a la alta cifra negra® que conllevan. Por ello, se utilizan proxies que tengan
cifras negras menores para representar el cambio esperado, como pueden ser el robo de

autos.'!

Seleccionar un indicador proxy que refleje el efecto deseado puede ser una tarea
complicada; no obstante, a continuacion se presenta una serie de pasos que permitirdn

facilitar la identificacién de un indicador proxy adecuado:

e Buscar los factores de incidencia en el problema publico: la identificacion de un
proxy adecuado requiere entender el problema publico; es decir, identificar el

problema, sus causas, efectos y variables que lo afectan.

e Revisiones de literatura: la revision exhaustiva de literatura sobre los factores
identificados permitira determinar cuéles de ellos cuentan con evidencia suficiente
gue refuerce su incidencia en el problema publico y por lo que podrian ser tomados

como los factores relevantes dentro de un indicador.

10 | a cifra negra se refiere al nimero o desconocimiento de delitos y delincuentes que no han llegado a ser descubiertos
porgue no han sido denunciados por sus victimas o porque no han sido descubiertos por el sistema (justicia o policia).

11 En paises donde es obligatorio tener un seguro de auto o la tasa de carros asegurados es alta, el indice de robo de autos
es un buen proxy de criminalidad. Esto se debe a que, para cobrar el seguro por el robo de un auto, se pide haber levantado

una denuncia ante los ministerios publicos. En consecuencia, la cifra de robos de autos tiene una cifra negra reducida. Por lo
tanto, se usa el robo de autos como un proxy de delincuencia en una zona.
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Seleccion de la bateria de indicadores: a partir de la selecciéon de factores
relevantes identificados en el punto anterior, se deben proponer indicadores que

cumplan con las caracteristicas que se mencionaron en el capitulo 1 de esta guia.

De igual manera, es posible hacer una revisién de literatura para identificar los
indicadores que, histéricamente, han usado la academia para medir los factores

relevantes seleccionados.

e Revisar la adaptabilidad del indicador al contexto de la intervencion: a partir del set
de indicadores proxy seleccionados, se debe hacer un analisis sobre su
adaptabilidad al contexto politico, social, cultural y econémico en el que se

desarrolla la intervencion.

Por ejemplo, el indicador proxy “tasa de robo de autos” mencionado resultaria
adecuado en ciudades o paises con alto nimero de automoviles y donde la
contratacion de un seguro de auto fuera obligatoria; sin embargo, en contextos

distintos, el proxy no seria adecuado.

¢ Indicadores deseados para la intervencién: se realiza una seleccion de indicadores
de acuerdo con los siguientes criterios: si ya se han utilizado como indicadores
proxy, la confiabilidad de sus fuentes de informacion, si los indicadores se siguen
publicando y actualizando, asi como valorar si la frecuencia de medicién del

indicador es util para la intervencion.

¢ Indicadores con informacion completa: de la lista anterior de indicadores deseados,
se debe hacer una busqueda de informacion de las observaciones de los
indicadores, esto a fin de identificar cuéles cuentan con informacion completa. De
esa manera, se estarian retomando solo los indicadores que tengan informacioén

completa.

e Seleccionar los indicadores suficientes y necesarios: tomando en consideracion los
puntos anteriores, para la seleccion final de los indicadores proxy, se deben valorar

aguellos que se puedan considerar necesarios y analizar si estos son suficientes.
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En el ejemplo del indicador proxy “tasa de robo de autos”, el indicador podria
considerarse necesario para dar seguimiento al tema de criminalidad en una zona;
sin embargo, quiza no es suficiente, razon por la que se puede complementar con

indicadores como “tasa de robo a casa habitacion” y “tasa de homicidios”.

Errores comunes en el establecimiento de lineas base

Como se ha mencionado, el establecimiento de las lineas base es fundamental para
orientar el rumbo de las intervenciones publicas; ademas, resultan importantes para el
seguimiento y evaluacién de dichas intervenciones. Sin embargo, en ocasiones existen

confusiones en el momento de su establecimiento.

La ausencia de informacién para establecer la linea base es la problematica mas recurrente;
no obstante, existen otros factores que pudieran afectar la medicién en el seguimiento de
los indicadores (CONEVAL, 2017). Como lo muestra la figura 15, de acuerdo con los
resultados del documento Analisis del establecimiento de metas y lineas base de
programas sociales,*? el planteamiento de lineas base se enfrenta con tres problematicas

principales.

12 para mas informacion, consultar el Analisis del establecimiento de metas y lineas base de programas sociales.
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Figura 15. Errores comunes en el establecimiento de lineas base

Oportunidad

. Efecto
de mejora

Definicion

Cuando el valor de la linea
base coincide con el valor
de alguna de las metas
(absoluta o relativa)

No permite identificar los
avances logrados con el
paso del tiempo

No es posible calcular el
avance de los indicadores
respecto de su situacion inicial,
ya que el denominador es 0

Cuando el valor asignado
a la linea base
corresponde a cero

. . Cuando no se asigna No es posible conocer la
Linea base sin ! 9 B A
" v algun valor a la linea » situacion inicial de la que
especificacion base parten los programas

Fuente: Andlisis del establecimiento de metas y lineas base de programas sociales 2017, CONEVAL.

En ocasiones excepcionales, el objetivo es mantener constante cierto indicador, por
ejemplo, cobertura de vacunacion, tasa de mortalidad materna, control de plagas. Entonces,
el valor de la linea base puede coincidir con la meta y no se incurriria en un error; el
mantener constante el indicador es el objetivo; por lo tanto, indica que la intervencién fue

efectiva.

Otro error comun es establecer una linea base igual a cero; este caso no implica que nunca
se pueda establecer la linea base igual a cero, sino que se refiere a que esto debe estar
fundamentado. Si se ha indagado en la informacion disponible y esta confirma que el estado
actual del indicador es cero, es posible determinar este valor como linea base. Sin embargo,
el error consiste en establecer la linea base en cero por falta de informacion o por un mal
entendimiento de la situacién. En este caso, no se puede calcular el avance de los

indicadores, pues no se tiene certeza sobre la situacion inicial.
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El tercer caso mencionado en la figura 15 es diferente a establecer la linea base igual a
cero, mas bien no se especifica la linea base, lo cual es un problema, pues no se tiene
certeza sobre la situacion inicial del indicador; por lo tanto, no sirve como referencia para
medir el desempefio de la intervencién. Como se menciond, es posible que en el afio de
inicio de la intervencion se genere la informacion del indicador y, a partir del segundo afio,

esta se determine como linea base; en este caso, esto se debe especificar con claridad.
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Capitulo 3. Planteamiento de metas

El establecimiento de metas es un proceso fundamental en la toma de decisiones dentro
de cualquier institucién, pues representa el punto que se quiere alcanzar con determinada
intervencion. Este proceso requiere una planeacion cuidadosa que considere determinar el
punto de partida o de referencia (linea base), asi como también claridad sobre lo que se

quiere alcanzar, de acuerdo con los recursos con los que se cuenta para lograrlo.

Una de las mayores complicaciones al plantear las metas, ya sean relativas o absolutas,
estd en conseguir que no sean demasiado ambiciosas al grado de que no sea posible
cumplirlas, ni que estén por debajo del umbral de la capacidad del programa, de tal manera

gue se alcancen y superen con facilidad.

En este sentido, el establecimiento de metas no es unatarea trivial, pues se debe considerar
el cumplimiento de varias caracteristicas; una de ellas es que deben ser realistas y
retadoras; es decir, deben ser posibles de cumplir con los recursos humanos, econémicos
y tecnolégicos que se tienen, pero sin caer en el error de determinar metas faciles de

cumplir, lo que le dara mayor valor a su cumplimiento y resultados.

Por otro lado, las metas también deben definirse de forma clara y entendible; esto permitira
gue las personas, tanto las involucradas directamente en la intervencibn como externos,

puedan monitorear el avance en el logro de los objetivos.

Metas planeadas

Las metas planeadas son el objetivo cuantitativo que el

Las metas planteadas programa o politica se compromete alcanzar al comienzo de

son el objetivo
cuantitativo que el

su operacion con la intencion de que se cumpla (o supere)
programa o proyecto se al pasar cierto periodo o al finalizar la intervencion. Estas
compromete alcanzar en . )

un periodo determinado metas deben de ser realistas; es decir, que propongan un

valor numérico que, dada la capacidad técnica, humana y

financiera del programa, sea factible de alcanzar en un

periodo.
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Las metas planeadas se dividen en dos tipos: metas relativas planeadas y metas absolutas

planeadas.

. valor relativo planteado a inicios de un periodo con la
intencion de que sea alcanzado al final de un intervalo de tiempo determinado. Sus
unidades de medicidn son términos relativos definidos por el método de célculo del
indicador y se cuantifican a partir de cocientes; por ejemplo, porcentajes, tasas de

variacion, etcétera.

o valor absoluto planteado a inicios de un periodo con la
intencion de que sea alcanzado al final de un intervalo de tiempo determinado. Sus
unidades de medicion son términos absolutos definidos por el método de céalculo del
indicador; por ejemplo, nimeros de personas, becas, escuelas, hospitales,
examenes, etcétera. Por lo regular, este valor corresponde al numerador de la meta

relativa.

Como se muestra en la Figura 16, Zall y Rist (2004) trazan el proceso para establecer
metas; en este se requieren dos elementos; la linea base del indicador, asi como el nivel

de mejora deseado, lo cual, en suma, dara pie a la meta planeada.

Figura 16. Proceso de establecimiento de metas

[ Meta

I planeada

Fuente: Elaboracién del CONEVAL (2019) con base en Zall y Rist (2004).

En este proceso resalta la importancia de la correcta definicion de la linea base del
indicador, asi como de conocer el efecto que se espera que tenga la intervencion, el cual
se deriva de la cantidad de recursos con los que se cuenta, tanto humanos, financieros, de

instalaciones, entre otros.
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Metas alcanzadas

Las metas alcanzadas Las metas alcanzadas se refieren a los datos alcanzados; es
son el objetivo
cuantitativo que

decir, son el objetivo cuantitativo efectivamente alcanzado a

efectivamente logra el través de la intervencion publica al final del periodo, el cual

programa gracias a su . ) L o
intervencion dependera de la frecuencia de medicion del indicador. Por

ello, permiten dar cuenta del desempefio. Las metas, al ser

acordadas por los ejecutores de los programas, son de facil

verificacién, por lo cual es posible determinar si se han cumplido, o no.

Las metas alcanzadas se dividen en dos tipos: metas relativas alcanzadas y metas

absolutas alcanzadas:

. valor obtenido a finales del periodo que indica el resultado
alcanzado. Sus unidades de medicion son términos relativos determinados por el
método de calculo del indicador y se establecen a partir de cocientes; por ejemplo,
porcentajes, tasas de variacion, etcétera.

. valor obtenido a finales del periodo que indica el
resultado alcanzado. Sus unidades de medicion son términos absolutos
determinados por el método de calculo del indicador; por ejemplo, nUmeros de

personas, becas, escuelas, hospitales, examenes, etcétera.
En este caso, como se muestra en la Figura 17, para calcular las metas alcanzadas, a

diferencia de las planeadas, se requiere una cuantificacion del cambio logrado.

Figura 17. Cumplimiento de metas

Meta

alcanzada

Fuente: Elaboraciéon del CONEVAL (2019).

38



nn'LE"al Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

Con :l:\'..v:l al de Evaleocian
o8 Folica de Desarmolle Sockal

Al igual que en el establecimiento de lineas base, es fundamental contar con informacion
relevante y confiable de los indicadores. Ademas, es importante mencionar la relevancia de
contar con lineas base con informacion confiable, puesto que estas proporcionan la base

para el célculo de las metas.

En la estimacion de metas se debe considerar, siempre que sea posible, la informacion de
afos anteriores, su tendencia, el desempefio del ultimo periodo, etcétera, puesto que esto
da un indicio de cédmo se puede desempefiar el indicador en el futuro. Si se estiman metas
a mediano y largo plazo, estas deben ser realistas, asi como tomar en cuenta la flexibilidad

ante riesgos y cambios externos que puedan afectar el desempefio del indicador.

Este capitulo se centrard en el establecimiento de las metas planeadas; abordara las
estrategias de estimacion de las metas dependiendo de la informacion que posea el

programa y los errores comunes de la revisién de datos.

Estrategias para el establecimiento de metas

Una vez precisada la importancia del establecimiento de metas, es posible pasar a la

definicion de distintas estrategias para su correcta estimacion.

Un factor fundamental para el calculo y establecimiento de las metas de los indicadores es
contar con la informacién de la linea base; esto, debido a que, partiendo del punto de
referencia y estimando el efecto esperado de la intervencién publica, es posible trazar la

trayectoria deseada para el indicador.

En primer lugar, se apuntan algunos métodos para la estimacion de metas de indicadores
que poseen informacion completa y, luego, se describen estrategias para establecer metas
en escenarios en los que se cuenta con informacion parcial, o bien, no se dispone de
informacién previa. Cabe mencionar que estos métodos solo arrojan un valor de referencia
y que este valor debera ser analizado con base en el contexto, los recursos y demas

situaciones no ponderables a fin de formular la meta definitiva.
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Estimacion de metas planeadas cuando hay informacién completa

Los indicadores con informacién histérica permiten realizar un analisis sobre las trayectorias
del desempefio de los indicadores y tener elementos para el establecimiento de metas. A
continuacion se enuncian algunos métodos para generar una referencia que sirva como

posible meta, a partir de observaciones historicas.

Método de tendencias

El método de tendencias permite efectuar andlisis de las observaciones pasadas y generar
valores futuros a partir de la tendencia identificada. En particular, este método se basa en

la tendencia de los datos en los periodos anteriores al que se desea pronosticar.

La estimacion por este método se realiza en dos etapas; primero, se calcula el cambio
esperado, considerando la tendencia de los datos y un periodo base; posteriormente, con
este se calcula el valor proyectado, el cual servira como meta, como se muestra en las

siguientes férmulas:

Nyz n
=222 )
»zz 2
Y = Ybase + A (2)
Donde:
A :Ze?g:gl](::;stlmado del periodo de Vbase Valor del indicador en el afio base
hY% Valor del indicador estimado como meta z Valor de tiempo segun afio base!?
y Valor del indicador n NUmero de afios desde el afio base hasta

el afio a estimar

El uso del método de tendencias se recomienda cuando se cuenta con una serie de
observaciones pasadas y se necesita realizar una estimacion del valor del indicador a

futuro. En ese sentido, vale la pena tomar en consideracion lo siguiente:

13 Es un valor que se asigna a las observaciones partiendo del afio base; por ejemplo, el afio base (t,) se asigna el valor 0; el
afio inmediato anterior (t.;) se asigna -1; para el periodo t., se asigna -2 y asi consecutivamente. Por el contrario, el afio
inmediato siguiente al afio base (t;) se le asigna el valor 1; al periodo t, se asigna el valor 2 y asi sucesivamente.
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o Las observaciones deben tener la misma periodicidad. El intervalo entre cada
observacién obtenida debe ser equidistante; es decir, que los intervalos de tiempo
entre observaciones deben ser los mismos, ya sean mensuales, semestrales,

anuales, bienales u otro.

Figura 18. Primera condicion para el uso del método de tendencias
- 2013 2014 Si es posible utilizar el
método de tendencias
8. 101.5 107.6 1135 117.2
- 2007 2010 No se puede utilizar el
método de tendencias
89.5 92.3 97.8 1135 117.2

Fuente: Elaboracién del CONEVAL (2019).

e Se debe contar con observaciones inmediatas anteriores al periodo a estimar. Para
efectuar una estimacion con este método, se deben tener observaciones de los
indicadores de los periodos inmediatos anteriores; es decir, no deben existir huecos

de informacion.

Figura 19. Segunda condicién para el uso del método de tendencias
- 2013 2014 Si se puede utilizar el
método de tendencias
8. 101.5 107.6 1135 117.2
2007 2010 No se puede utilizar el
método de tendencias
89.5 92.3 97.8 1135 117.2

Fuente: Elaboracién del CONEVAL (2019).
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En el ejemplo 1 se revisa un programa de investigacion cientifica que busca estimar una
meta para el indicador “articulos cientificos publicados por cada millén de habitantes”; en

este se analiza la tendencia de las observaciones pasadas.'*

14 para fines préacticos del ejemplo, el afio base considerado es 2015.
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Ejemplo 1. Programa de investigacion cientifica
EJEMPLO

Objetivo: Incrementar la productividad de la investigacion
cientifica
Indicador: Articulos cientificos publicados por cada millon de
habitantes

Fuente de informacion: Sistema Nacional de Informacién
Estadistica y Geografica (SNIEG). Periodicidad: anual.
Url: https://www.snieg.mx/cni/

El programa no cuenta con el dato de la meta para 2018; sin
embargo, con los datos de afios anteriores se puede calcular su
tendencia:

Indicadores  del o313 5014 2015 2016 2017 2018

SNIEG

Articulos cientificos
publicados porcada | 98.1 | 101.5 | 107.6 | 113.5 | 117.2 ?
millén de habitantes

Meta: Con informacion de las observaciones pasadas, se calcula la
tendencia con el cambio estimado del periodo (A).

(98.1 % (=2)) + (101.5 * (—1)) + (107.6 * 0) + (113.5 % 1) +

A (117.2 % 2)
- (=2)* + (-1)* + (0)* + (1) + (2)°
Am 502 4 1004
0 20

Conociendo el cambio estimado del periodo, se retoma el valor del
indicador en el afio base (2015), se suman y se obtiene el valor
estimado de la meta para 2018.

Y2018 = 107.6 + 10.04 = 117.64

Fuente: Elaboracién del CONEVAL (2019).
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Método incremental

Es un método estadistico utilizado para la proyeccion de valores futuros, y que, al igual que

el método de tendencias, utiliza informacién pasada del indicador. EI método incremental

se basa en las variaciones promedio de la informacién de periodos anteriores.

Para implementarlo, primero se calculan las tasas de variacion de las observaciones

anteriores; posteriormente, se obtiene su promedio, y con estos resultados, se estima la

meta:
1
a=o-1 (3)
Yo
_ XA
A== 4
. (4
J=yia*x(B+1) (5)
Donde:
A Tasa de variacion de las observaciones  y,, y, Observaciones del indicador en diferentes
periodos
A Promedio de tasa de variacién T Numero total de tasas de variaciones
(nimero de periodos de los que se tiene
informacién menos 1)
h% Valor estimado como meta Vi1 Valor del periodo inmediato anterior al que

se estimara como meta

El uso del método incremental se recomienda cuando las observaciones de los indicadores

no cuentan con una tendencia clara, es decir, los datos podrian tener una trayectoria

errética. Al utilizar esta técnica, es necesario considerar lo siguiente:

e Los datos podrian no presentar una tendencia ascendente. Si bien el método se

denomina incremental, las observaciones para su célculo no necesariamente deben

presentar esa tendencia. Al generalizar los cambios de las observaciones, el método

puede ser usado para distintos escenarios.

e Serequiere el mayor nimero de observaciones posibles. Para lograr una estimacion

mas acertada del valor a pronosticar, se requiere el uso del mayor nimero de
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observaciones posible. Si se tiene un namero reducido de observaciones, el valor

estimado podria no ser representativo del valor que se busca aproximar.

o Las observaciones deben tener la misma periodicidad. El intervalo entre cada
observacion obtenida debe ser equidistante; es decir que los intervalos de tiempo
entre observaciones deben ser los mismos, ya sean mensuales, semestrales,

anuales, bienales u otro.

Para ejemplificar el uso del método incremental, se puede suponer que la secretaria
encargada de los temas de trabajo se planteara resolver el problema de la informalidad
laboral. En este caso, uno de los indicadores que podria emplear para dar seguimiento a
los resultados alcanzados seria la tasa de informalidad laboral.'® A continuacién se presenta

este escenario y cémo se puede implementar el método incremental para calcular la meta.

15 La informacién presentada en el ejemplo hace referencia a las observaciones del indicador al ltimo trimestre de cada afio.
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Ejemplo 2. Programa de formalizacion del empleo

EJEMPLO

Objetivo: Reducir el nimero de personas que se emplean en el
mercado informal

Indicador: Tasa de informalidad laboral

Fuente de informacion: Encuesta Nacional de Ocupacion y
Empleo (ENOE). Instituto Nacional de Estadistica e Informéatica
(INEGI). Periodicidad: trimestral. Url:
https://www.inegi.org.mx/temas/empleo/

La dependencia necesita estimar una meta para 2018; puede
utilizar la informacién de los afios anteriores para estimarla:

Indicadores del

INEGI 2013 2014 2015 20146 2017 2018

Tasa de

informalidad 58.4 57.8 58.0 57.1 56.9 52
laboral

Meta: Se estima mediante el método incremental, con el cual se
calcula el promedio de la tasa de variacion de las observaciones
(B):

- —0.010+ 0.003 —0.016 — 0.004

A= = —0.0065
4

Una vez definido el valor promedio de la tasa de variacion, se
puede estimar la meta para el siguiente periodo:

V2019 = 56.9 * (—0.0065 + 1) = 56.53

Fuente: Elaboraciéon del CONEVAL (2019).

Estimacion de metas con informacion incompleta

Cuando los indicadores no tienen informacién completa, pero se cuenta con informacién de

estudios similares, de indicadores de otras regiones, paises o periodos, es posible realizar
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comparaciones y analizar las similitudes para valorar si la informacién puede ser de utilidad

y retomarla para el establecimiento de metas.

Extrapolacion lineal

La extrapolacion lineal es un método que se basa en el conocimiento a priori de las
observaciones existentes y se usa para estimar como se comportara la observacion faltante
o futura; es decir, se hace uso de la evidencia existente para estimar cOmo se comportaran

las observaciones faltantes o posteriores.

La aplicacién de este método tiene como objetivo estimar la ecuacién de la recta para
predecir el comportamiento futuro de un indicador; para ello, es necesario calcular la
pendiente (b) y ordenada al origen de la recta (a). Finalmente, con esos datos es posible

estimar el valor de la meta ().

Cabe destacar que, para poder realizar el calculo de la pendiente (b), es necesario obtener

el valor promedio de las observaciones (y) y de su respectivo periodo (x):

y=a+bx (1)

a=y—bx (2)
Y xy — nxy

b > x2 —nx? )

Donde:

Es el valor de las observaciones del indicador
Es el promedio de la variable x
Es el promedio de la variable y
Es el nUmero de observaciones

Es el valor estimado de la meta

Es el valor del origen de la recta

Es el valor de la pendiente de la recta
Es el valor que corresponde al periodo?®

2 T QW
SRR

18 En el ejemplo se presenta el caso en el que las observaciones tengan una periodicidad anual; sin embargo, el promedio de
los periodos se puede reescalar, e iniciar en 1 en el primer periodo, 2 en el segundo y asi sucesivamente, siempre y cuando
la periodicidad sea la misma.
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El uso de la extrapolacion lineal se recomienda en escenarios donde se cuenta con cierta
informacién histoérica del indicador en cuestion y se necesita hacer un prondstico. Para

hacer uso de la extrapolacion lineal, se deben considerar las siguientes condiciones:

e Los datos deben mostrar una tendencia lineal. Al hacer una gréfica de dispersion
con las observaciones de periodos anteriores,’” estos deben mostrar
necesariamente una tendencia cercana o igual a la lineal.*® Es importante mencionar
gue puede que la serie que se utilizara tenga informacion incompleta; a pesar de
esto, los datos restantes deberian mantener una tendencia lineal. De lo contrario,
se descarta el uso de la extrapolacion lineal.

e Las observaciones deben mantener la misma periodicidad. El intervalo entre cada
observacién obtenida debe ser equidistante,’® es decir, debe ser el mismo, ya sea

mensual, semestral, anual, bienal u otro.

Figura 20. Segunda condicién para el uso de extrapolacion lineal
- 2013 2014 Si se puede realizar una
extrapolacion lineal
- 2010 2013 No se puede realizar
una extrapolacion lineal

Fuente: Elaboracion del CONEVAL (2019).

e Se debe tener informacion de observaciones cercanas a la que se pretende estimar.
La extrapolacion lineal proveera resultados mas precisos cuando se utilice la mayor

7 La precision de las estimaciones dependera de la cantidad de informacion empleada; por lo tanto, entre mas informacion
se tenga y se use, la proyeccion serd mas exacta. El minimo de observaciones sugeridas es tres.

18 En la practica es complicado encontrar una serie de observaciones que presenten una tendencia lineal; sin embargo, existen
herramientas, ademas de la revision gréafica, que permiten identificar si una serie de observaciones revela una tendencia
lineal. Una de estas herramientas es el coeficiente de determinacion de la recta. Este valor indica el nivel de ajuste de las
observaciones a una recta y se calcula obteniendo el cuadrado del coeficiente de correlacion entre las observaciones y su
periodo de medicion. Para fines practicos, si el coeficiente de determinacion de la recta tiene un valor alto (= 0.70), se
considera que las observaciones presentan una tendencia lineal.

19 El método se puede utilizar aun si hay datos faltantes en cierto periodo, siempre y cuando el resto de las observaciones
mantengan la misma periodicidad.
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cantidad de informacion posible, en particular lo mas actualizada; esto permitira

extender la grafica de una funcién lineal de los periodos inmediatos anteriores.

Si bien es posible proyectar los valores mas alla de un periodo (como podria ser
para metas bienales, sexenales, etcétera), no se recomienda su aplicacién si no se

cuenta con suficiente informacidn, que refleje las variaciones en lapsos largos.

Esto podria suponer un problema en la estimacion de metas de mediano y largo
plazo, como, por ejemplo, las metas sexenales. Sin embargo, en estos casos, se
podria realizar una extrapolacion si se cuenta con al menos la misma cantidad de
observaciones pasadas de las que se quieren pronosticar, es decir, si se desea
proyectar una meta a cinco afios, se deberia tener informacién de al menos cinco

afios previos.

Figura 21. Tercera condicién para el uso de extrapolacion lineal
- 2014 2015 Se puede realizar una
extrapolacion lineal
- 2014 2015 2025 No se puede realizar
una extrapolacion lineal

Fuente: Elaboracion del CONEVAL (2019)

e Se debe considerar la mayor cantidad de informacion posible. En general, para tener
la mejor estimacion de las metas, se recomienda tener el mayor nimero de
observaciones posibles. El obtener informacién completa sobre una serie puede
representar dificultades técnicas; por ello, como se ha mencionado, es posible que
falten observaciones del indicador. En este caso, se debe verificar que los datos

faltantes no correspondan a observaciones consecutivas.
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Figura 22. Cuarta condicion para el uso de extrapolacién lineal
- 2013 2014 | 2015 Si se puede realizar una
extrapolacion lineal
- 2013 | 2014 | 2015 No se sugiere realizar
una extrapolacion lineal

Fuente: Elaboracién del CONEVAL (2019).

En el siguiente ejemplo se revisa el caso de un programa que atiende a las personas en
situacion de desnutricion y busca estimar la meta 2018 del indicador “ndmero de personas

en desnutricién”, mediante la implementacién del método de extrapolacion lineal.
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Ejemplo 3. Programa de nutricion

EJEMPLO

Objetivo: Disminuir el nimero de personas que se encuentran en
situacion de desnutricion

Indicador: Numero de personas en desnutricién
(promedio de tres afos)

Fuente de informacién: FAOSTAT, Base de datos de la Food
and Agriculture Organization (FAQO). Periodicidad: anual
Url: http://www.fao.org/faostat/en/#data/FS

A pesar de contar con informacion incompleta, el programa puede
estimar su meta para 2018 mediante la extrapolacion lineal de
periodos pasados:

Indicadores de la
FAO

2013 2014 2015 2016 2017 2018

NUmero de personas
en desnutricion 5.3 N.D. 4.9 4.8 4.7 39
(millones)

El primer paso es el calculo del promedio de las observaciones (y) y de
Su respectivo periodo (x):
53449+ 4.8+ 4.7

= = 4925
y 4

_ 2013 + 2015 + 2016 + 2017
X = 5 = 2015.25

Por su parte, la pendiente (b) se calcula de la siguiente forma:

39,699.1 — 4 % 2015.25 * 4.925
" 16,244,939 — 4 % 2015.252

=—0.1514

Para su origen (a), se calcula lo siguiente:
a =4.925— (—0.1514) * 2015.25 = 310.03

Finalmente, a partir del origen (a) y su pendiente (b), se puede estimar
el valor de la meta para el afio buscado (2018):

Extrapolacion del nimero de

personas desnutridas,og =310.03 + (—0.1514) * 2018 = 4.5

Fuente: Elaboraciéon del CONEVAL (2019).
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Referente o compromiso internacional

Existen objetivos internacionales, como las Metas de Desarrollo del Milenio, los Objetivos
de Desarrollo Sostenible, entre otros, que sientan las bases para articular agendas
nacionales. Con el proposito de impulsar estas agendas, los paises retoman esos
compromisos e incluyen los indicadores definidos en las agendas dentro de sus

compromisos nacionales.

El establecimiento de metas a partir de referentes internacionales debe considerar
limitantes; por ejemplo, que estas metas internacionales representan la informacion
agregada de diversos paises; sin embargo, existen grandes disparidades en el desempefio
en los diversos indicadores entre los paises. Un caso es el objetivo 3 de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible?® para 2030, que consiste en poner fin a las muertes evitables de
recién nacidos y de nifios menores de cinco afios; esto implica dos metas, una de ellas es
la reduccion de la mortalidad neonatal de al menos hasta 12 por cada 1,000 nacidos vivos
y la segunda es reducir la mortalidad de los menores de cinco afios a 25 por 1,000 nacidos

Vivos, como maximo, en todos los paises.

El establecimiento de esta meta global encierra complicaciones inherentes a puntos de
partida o lineas base dispares; por ejemplo, en 2015, el Africa Subsahariana tenia una tasa
de mortalidad en menores de cinco afios de 85 muertos por cada 1,000 nacidos vivos,
mientras que en Europa la tasa era de seis; México, por su parte, presentaba una tasa de
14.8.%

Por lo anterior, resulta fundamental que en la implementacion nacional de los referentes

internacionales se consideren las limitaciones y el contexto de cada pais.

No se cuenta con un registro puntual sobre el método que han seguido los diversos paises
en la implementacion de las agendas internacionales en sus metas nacionales. Sin
embargo, se propone que la definiciobn de metas a partir de agendas internacionales siga
un andlisis comparativo de las condiciones con otros paises. Para realizar un analisis

comparativo y poder definir una meta, se sugiere seguir, como minimo, los siguientes pasos:

20 para mas informacion sobre los Objetivos de Desarrollo Sostenible, consultar https://www.un.org/sustainabledevelopment
2 https://country-profiles.unstatshub.org/mex#goal-3
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e Seleccion del indicador a comparar.
Una vez precisado lo que se quiere medir, se debe realizar una revision de la
literatura internacional en la cual se indaguen posibles indicadores que den cuenta
del objetivo. Los indicadores por comparar han de mantener ciertas caracteristicas
comunes a través de las regiones que refieren su comparacién; por ejemplo,

férmulas de calculo y periodicidad homogéneas.

e Seleccion de posibles regiones o paises para su comparacion.
Una vez seleccionado el indicador, se debe revisar cuéles son los posibles paises o
regiones con los que se pueda realizar la comparacion. La seleccion debe
considerar paises o regiones con caracteristicas similares o mejores condiciones

gue las del pais en referencia, y fijar como meta lo alcanzado por los otros paises.

e Andlisis de los resultados del indicador.
Una vez que se definié la comparabilidad del indicador, es posible revisar los
resultados que obtuvieron los paises o regiones seleccionados. En este punto se

recopila y revisa la informacion mas reciente del indicador.

e Valoracion de las capacidades de la intervencion.
Es necesario hacer una reflexion de los alcances de la intervencion. A través del
conocimiento de sus recursos humanos, financieros, materiales, entre otros, se

debe hacer un andlisis prospectivo de los logros que se esperan alcanzar.

e Seleccion de la meta a alcanzar.
Derivado de la revision, se obtiene una serie de posibles metas a elegir, ademas de

contar con diferentes expectativas de la propia intervencion.

No existe informacién disponible

Este escenario ocurre cuando se tienen indicadores que no cuentan con informacion de

calidad que sirva como insumo para efectuar estimaciones sobre las metas. Esto puede
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suceder cuando las problematicas atendidas son relativamente nuevas o cuando no se ha

generado informacion al respecto.

A continuacion se explican algunos métodos que se pueden utilizar como referencia para
la determinacién de metas en caso de no contar con informacién disponible. Puesto que se
parte del supuesto de que no se cuenta con informacion, las técnicas que se presentan a
continuacion se refieren sobre todo a métodos comparativos, cualitativos o de consulta con

expertos, etcétera.

Método Delphi

El estudio Delphi es una técnica prospectiva de naturaleza subjetiva, la cual busca un
consenso entre un grupo de expertos mediante encuestas o0 cuestionarios sucesivos sobre

algun tema en particular.

Este método se utiliza cuando no se puede emplear informacién objetiva, o bien, que al
momento no puede ser medible o que el medirla resulta demasiado costoso. Por otro lado,
se caracteriza por ser un proceso iterativo, en el cual se mantiene el anonimato de los

participantes y en el que todas las opiniones forman parte de una respuesta final.

Si bien el uso de esta técnica estd mas relacionado con los andlisis cualitativos, se puede
emplear en procesos que necesiten conocer la probabilidad del logro de metas, o incluso

para su posible ajuste.

Este método es de utilidad porque agrega la informacioén de varios expertos de forma
ordenada. Ademas, disminuye los efectos negativos de las opiniones derivadas de
reuniones grupales, pues los expertos no necesitan estar en el mismo lugar para llegar a

algun acuerdo.

El éxito de la implementacion del método depende de la correcta ejecucion por parte de los
coordinadores, de la seleccion y disponibilidad de expertos, y finalmente, de la correcta
formulacion de las preguntas. Algunas desventajas del método son los tiempos de la

implementacion y los elevados costos asociados a esta.

Los pasos que se deben seguir en la implementacién del método se muestran en la figura

23. Como se observa, lo primero que se debe hacer para utilizar esta técnica es definir un
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objetivo puntual, seguido de la seleccion de expertos; es decir, el nimero y las
caracteristicas de los participantes. Posteriormente, se define el formato y las preguntas a
realizar, asi como la forma de presentarlas. Luego se realiza la aplicacién de los
cuestionarios. Los resultados obtenidos en cada etapa serviran para definir rondas
subsecuentes de encuestas. El proceso iterativo comienza desde preguntas generales y se
le da mayor especificidad a través de las diversas rondas. Por ultimo, se lleva a cabo el
analisis de la informacion derivada de los cuestionarios, se generan los resultados

cuantitativos y el informe final.

Figura 23. Pasos basicos del método Delphi

Disefio y Disefio y Andlisis de
aplicacion aplicacién informacion,
de de generacion
cuestionarios cuestionarios de resultados

Definicion
de
objetivos

fase 2 fase 3

Integracién
Informe

de
respuestas
fase 2

final

Fuente: Elaboracién del CONEVAL (2019).

Errores comunes en el establecimiento de metas

Al igual que sucede con el planteamiento de las lineas base, las metas se enfrentan a
problemas similares, los cuales pueden afectar la medicion en el seguimiento de los
indicadores (CONEVAL, 2017). Como muestra la figura 24, el planteamiento de metas se

enfrenta, cominmente, a seis problematicas principales (ver figura 24).

55




CONEVAL

Consajo Naclonal de Evoluccion
de ka Politica de Desamllo 3ockal

Lo que se mide se puede mejorar

Figura 24. Errores comunes en el establecimiento de metal

Meta absoluta
y relativa

tienen el
mismo valor

Metas
demasiado
bajas

Metas
demasiado

Cuando el valor asignado

Cuando el valor de la meta
absoluta o relativa coincide

No permite ver avances en el

con el valor de la linea cumplimiento del objetivo

base

Genera valores imprecisos al
momento de calcular el
} porcentaje de cumplimiento de
las metas de los indicadores

a la meta absoluta
coincide con el de la
meta relativa

Cuando la meta es
facilmente superable
dadas las capacidades
de la intervencion

Genera que no se enfrente un
} reto significativo para mejorar
el desempefio

Cuando se plantean

. Puede generar expectativas
metas demasiado

WWW.COI"IBV&'.OI‘Q mx

} poco realistas y situaciones de

ambiciosas para S
fracaso en el cumplimiento

alcanzarse

altas

Cuando existe un exceso de
metas planteadas por
indicador

Genera una sobrecarga de
informacién y dificulta la
seleccion de prioridades

Cuando se plantean
pocos indicadores y
pocas metas, las cuales
son las méas
“alcanzables”

Con el fin de alcanzar las
metas de los pocos
indicadores planteados, se
puede deliberadamente
falsear informacion

Fuente: Andlisis del establecimiento de metas y lineas base de programas sociales 2017, CONEVAL.

56




nal de Evaluo

aiullel
ca de Desarmollo 3ockal

nnll “al Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

La primera oportunidad de mejora se encuentra cuando el valor asignado a alguna de las
metas —relativa u absoluta— coincide con el valor de la linea base. En este caso no es
posible hace un seguimiento del avance en el tiempo del indicador respecto a la linea base
ni hacer una comparacion en relacion con esta. En consecuencia, es necesario que el valor
de la meta sea mayor que la linea base cuando el indicador es de sentido ascendente, o

menor a la linea base si el indicador es descendente.

La segunda area de mejora se encuentra cuando el valor asignado a la meta absoluta
coincide con el de la meta relativa. Como resultado, se generan valores imprecisos al

momento de calcular el porcentaje de cumplimiento de las metas en los indicadores.

Las siguientes dos oportunidades de mejora se presentan cuando las metas son demasiado
bajas o demasiado altas. Establecer metas demasiado bajas representa que los programas
o las dependencias no tienen un reto significativo para mejorar el desempefio, mientras que
establecer metas demasiado altas puede, por un lado, motivar a los programas o
dependencias, pero, por el otro, puede fijar expectativas poco realistas y situaciones de
fracaso en el cumplimiento de los objetivos planteados. En este sentido, puede tomar
tiempo establecer el nivel correcto y obtener datos comparativos para darse cuenta de que
las metas fueron fijadas altas o bajas; por ello, se recomienda monitorearlas de manera
continua para que, con base en la experiencia, se puedan formular de modo adecuado y

conforme a los requerimientos de cada programa o dependencia.

Otra oportunidad de mejora surge cuando existen demasiadas metas, lo que crea una
sobrecarga de informacion y dificulta la seleccién de prioridades. Por el contrario, cuando
hay muy pocas se producen efectos distorsionantes. Una vez mas, toma tiempo elegir un
balance apropiado. Para sortear esta problematica, varios paises iniciaron con un elevado
namero de metas, y luego fueron reduciéndolo hasta llegar a un 6ptimo. Por ejemplo,
cuando el Reino Unido inici6 los acuerdos de desempefio con sus departamentos, en 1998,
se establecieron alrededor de 600 metas en todo el gobierno. Para 2002, la cifra se habia
reducido a 130. Por lo tanto, se recomienda mantener las metas que se definan en
constante monitoreo, de tal forma que la experiencia determine cuéles de ellas son, o no,

dispensables.

Finalmente, la udltima éarea de mejora identificada se refiere a la existencia de

comportamientos distorsionantes, en especial la distorsion de metas; es decir,
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organizaciones y administradores que se enfocan en pocos indicadores y metas pueden
tender con deliberacién a falsear informacion cuando se encuentran bajo presion de
alcanzar los objetivos planteados. Cuando existen casos en los que hay pocas metas, se
seleccionan aquellas que son mas “alcanzables” a costa de los objetivos generales de todo
el programa. Una vez mas, el monitoreo continuo permite identificar qué otros indicadores

y metas son requeridos.

Vinculacion de la linea base y las metas

Para medir el desempefio de los programas y las acciones de desarrollo social, se proponen
lineas base y metas a alcanzar para cada uno de los indicadores; es decir, un piso minimo
y un objetivo cuantitativo que se espera lograr como resultado de la intervencién de los

programas en un periodo determinado.

Estos elementos, los cuales se plantean en funcion del nivel de objetivo a seguir en la MIR
y de la disponibilidad de informacion para el calculo del indicador, permitiran orientar el

rumbo del programa y conocer cual ha sido su comportamiento durante cierto periodo.

La vinculacion y complementariedad que tienen las lineas base con las metas se puede
comprender con un ejemplo simple como las calificaciones de un estudiante respecto a su

desempefio académico.

Se puede imaginar el caso de un estudiante de secundaria que, al iniciar el ciclo escolar,
elabora un examen diagnostico de algebra. Se supone que en este examen el estudiante
obtiene una calificacion de 6.0, la cual, al provenir de un examen diagndstico, puede
considerarse como la linea base. Este numero indica que los conocimientos que tiene en
algebra son los minimos requeridos, por lo que, si desea obtener una calificacion final de
10.0 (meta planeada), tendra que disefiar un programa de estudio que le permita lograr su

objetivo final.

Si bien el estudiante puede disefar un programa de estudio cuyo objetivo sea sacar 10.0
en algebra al final del afio escolar, existen distintas situaciones que pueden impedir que

logre su meta planeada; por ejemplo, puede ser que el programa elaborado no fue el mejor,
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que el temario revisado durante el curso fue mas dificil de lo esperado, entre otros. Si se
imagina que al final del curso el estudiante obtiene un 9.0 como calificacién final, esta
representa su meta alcanzada, de tal forma que la diferencia entre la meta planeada y la

alcanzada seria de un punto.

Al igual que en el ejemplo anterior, los programas y las acciones de desarrollo social deben
definir una linea base y metas a obtener para cada uno de sus indicadores, que les permiten
orientar y ajustar sus objetivos, asi como conocer cuél ha sido su desempefio durante cierto
periodo. En este sentido, se trata de dos elementos esenciales para llevar a cabo un

monitoreo adecuado de las intervenciones de politica publica.

Figura 25. Vinculacion de la linea base y las metas
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL (2019).
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Anexo

Fuentes de informacion para la construcciéon de indicadores
Las fuentes de informacion son la base para la definicién de los medios de verificacion, los

cuales permiten monitorear un indicador a lo largo del tiempo.

Idealmente, se busca crear indicadores apropiados que ayuden a monitorear el avance de
los objetivos planeados; sin embargo, en la practica, la falta de informacion puede llegar a
impedir su operacionalizacion. Por ello, es importante identificar si existe informacion
disponible para alimentar al indicador; o en todo caso, se debe plantear una solucién cuando
esta informacién no puede ser generada. En este sentido, las fuentes de informacién que
se convierten en medios de verificacion no solo transparentan la operacion de un programa
o intervencion, sino también permiten definir si es factible la construccién de un indicador,

0 no.

Existen diferentes fuentes de informacién que pueden ser consultadas para alimentar un
indicador y que se pueden convertir en sus medios de verificacion. Dentro de esta ldgica,
la fuente normalmente mas sencilla de consultar es aquella que es generada y consolidada
de forma interna; es decir, la informacién que produce el mismo programa o dependencia.
Esta se puede componer de registros administrativos, padrones de beneficiarios, pruebas

gue sean parte del programa, etcétera.

Por otra parte, también es posible obtener medios de verificacion a través de fuentes de
informacion creadas por alguna otra institucion ajena a la dependencia o programa. En este
aspecto, hay un conjunto de instituciones que originan una amplia gama de informacion
estadistica que los programas pueden reportar en sus indicadores. En México, por ejemplo,
existen instituciones oficiales como el INEGI, el Banco de México (Banxico), el CONEVAL,

entre otros.

Finalmente, como se menciond, en ocasiones, el programa o la intervencion han dispuesto
gue ni la institucién ni alguna otra produzcan la informacion necesaria y suficiente para
construir su indicador. En este caso, existen dos alternativas adicionales para poder generar
la informacion que permitira alimentar al indicador: recopilar y procesar la informacion

requerida de forma interna o definir variables indirectas (proxy) para medir el indicador.
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En este sentido, definir si se va a empezar un proceso de creacion de la informacion
requerida o si se optara por el uso de una variable proxy, dependera, en gran medida, de
las capacidades econdmicas, materiales y humanas de cada institucion. El equipo que esté
a cargo del programa o la politica debera hacer, por lo menos, un analisis costo-beneficio,
asi como determinar si tiene la capacidad y atribuciones para levantar esos datos. En caso
contrario, se sugiere optar por buscar fuentes alternativas de informacién, o bien, definir

variables proxy.

Figura 26. Fuentes de informacion para el establecimiento de medios
de verificacion

Fuente: Elaboracién del CONEVAL (2019).

Es importante mencionar que es necesario que las fuentes de informacién empleadas como
medios de verificacion cuenten con caracteristicas particulares; por ejemplo, que la
informacion sea publica y replicable por los usuarios. De lo contrario, esta debe de ser

descartada como medio de verificacion.

Como muestra la figura 26, dentro de cada una de estas fuentes de informacién que pueden

conformar el establecimiento de los medios de verificacion, existen algunos subtipos de
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informacién. La figura 27, basada en el analisis del CONEVAL (2017), explica con mayor
detalle la manera en la que se componen y las limitaciones que presentan. Lo anterior, con

el propdsito de que el lector comprenda las ventajas y desventajas que devienen de su uso.

Figura 27

Fuente: Elaboracién del CONEVAL (2019).

Una vez identificadas las fuentes de informacion para convertirlas en medios de verificacion,
es conveniente plasmar la informacién suficiente y necesaria de la fuente para permitir que

las personas puedan hacer futuras consultas.

En este sentido, se puede pensar en los medios de verificacibn como un libro dentro de una
biblioteca. Cuando se llega con el bibliotecario a pedir ayuda para encontrar un libro, es
necesario especificarle cierta informacion para que el proceso sea més agil; por ejemplo, el
nombre del libro que se busca, el autor, tal vez la edicién que se busca especificamente y
en qué area de la biblioteca se podria encontrar, si en la seccion de ciencias sociales,

biologia o fisica. Los medios de verificacion funcionan de la misma manera.

Cuando se especifica un medio de verificacion, como lo muestra la figura 28, es importante
mencionar el nombre completo del documento o base de datos de la que se toma la

informacion. Este nombre, al igual que cuando se busca un libro, tiene que ser lo mas
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especifico posible y evitar abreviaturas que podrian no entenderse por completo. En
consecuencia, cuando se describen nombres como “documento interno” “archivos

” o«

institucionales”, “acervo historico” o “registro del programa” o0 “ENIGH”, estos no pueden ser
aceptados dentro de los medios de verificacion porque la falta de especificacion de los
términos no permite acceder a informacién precisa e inequivoca; es decir, dificulta la tarea

de determinar y verificar un valor para el indicador.

Una vez identificado el nombre de la fuente de consulta, se debe especificar quién es el
autor de dicha informacién. Con ello, se previene que haya equivocaciones dentro de las
consultas y se evita que se revisen otras fuentes que pueden tener nombres iguales o

similares a los de la fuente consultada.

Ademas, se debe especificar la periodicidad con que se genera el documento o la base de
datos, la cual ha de coincidir con la frecuencia de medicién del indicador. Esto se debe a
que, si la frecuencia de medicion del indicador es mayor que la periodicidad de la fuente,
las mediciones del indicador se repetirian, lo que limitaria su monitoreabilidad. Por el
contrario, si la frecuencia de medicién del indicador es menor que la periodicidad, se puede
estar omitiendo informacion importante que ayudaria a monitorear el indicador de manera

adecuada.

Finalmente, los medios de verificacién deben mostrar donde se puede consultar esta fuente
de informacion. Por ello, se tiene que incluir la liga de consulta o el lugar donde se puede
buscar directamente estos datos. Esto agiliza la bdsqueda y permite mostrar que la

informacion esta disponible para consultas publicas.
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Figura 28. Elementos necesarios para los medios de verificacion

Nombre completo del documento
Nombre del drea que o base de datos que sustenta la
la genera o publica informacién

a &

Anexo Estadistico de Pobreza en México 2008-2018.

— Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo

Social (CONEVAL). PERIODICIDAD: BIENAL. 4=====,

URL:https://www.coneval.org.mx/Medicion/MP/Paginas/AE_pobreza_2

|

|

|

018.aspx 1

|

. J . |

liga o pagina de la que se Periodicidad con que se genera el I

Puede ot?tener la documento o la base de datos _ _|
informacion (debe coincidircon la frecuencia

de medicion del indicador)

Fuente: Elaboracién del CONEVAL (2019).
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