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Resumen ejecutivo

Definiciones

1 El Monitoreo de Politicas y Programas Sociales es un proceso dindmico que permite la
generacion sistematica de informacion acerca del desempefio de los programas, acciones y
politicas de desarrollo social como insumo para la toma de decisiones.

1 El Sistema de Monitoreo de Politicas y Programas Sociales (SM) se compone de siete
dimensiones: Solidez Institucional, Alineacién Estratégica, Calidad, Uso, Sostenibilidad, Enfoque de
Resultados y Desempefio y algunas se conciben a nivel dependencias/entidades y otras a nivel de
programa/accion social.

Figura 1. Esquema actual del Sistema de Monitoreo de Politicas y Programas Sociales

Solidez

institucional Desempeno

Enfoque de Resultados

1 El indice del Sistema de Monitoreo (InMonitoreo) es un instrumento para el analisis de la
capacidad de las dependencias y programas sociales para generar informacién relevante,
objetiva y util para nutrir sus procesos de toma de decisiones en cuanto al disefio, operacién y
resultados de las intervenciones de gobierno para la resolucion del problema publico.

1 El InMonitoreo se desagrega en dos subindices (Subindice de monitoreo de dependencias y
entidades, y Subindice de monitoreo de programas y acciones sociales) y se expresa
numéricamente en una escala 0-1, el cual resume la informacién relevante de cada una de las
dimensiones que integran el Sistema de Monitoreo, a nivel institucional, y por programa y accion
social.

Resultados

1 Los resultados obtenidos de la implementacién del InMonitoreo en 2020 se encuentran en un
rango de 0.40 a 0.71 puntos con un promedio general de 0.60 puntos ™.

1 Para facil lectura de los valores alcanzados por las dependencias y entidades, asi como por los programas y acciones sociales,
en el cuerpo del documento se consideran valores redondeados a dos decimales; sin embargo, los calculos se realizaron
considerando tres decimales, por lo que en los anexos se presentan los valores con tres decimales.

Diagnéstico de monitoreale politicas y programas social&920 5
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1 12 (75%) de las 16 dependencias y entidades que coordinan programas y acciones sociales, se
clasificaron con un nivel de monitoreo , mientras que las cuatro restantes (25%) se identifican
con un nivel de monitoreo . Lo cual implica que existe un camino importante por avanzar
en la busqueda de un mejor Sistema de Monitoreo en la APF.

1 El Subindice de monitoreo de dependencias y entidades considera cuatro dimensiones del
Sistema de Monitoreo: Enfoque de Resultados, Solidez Institucional, Calidad y Uso.

1 Dicho subindice reporté un valor promedio de 0.56, que en general refleja un nivel de monitoreo
para la APF y muestra que hace falta mayor énfasis en el Sistema de Monitoreo a nivel
institucional, es decir, es importante enfocarse en el monitoreo que se lleva a cabo desde las
coordinadoras de sector; de manera general, se debe reforzar la capacitacion a los funcionarios en
temas de monitoreo y certificacion en Metodologia de Marco Logico, contar con repositorios de
informacion de monitoreo, hacer mayor uso de la informacién, particularmente en los procesos de
planeacién y de asignacién y seguimiento presupuestal, asi como buscar que los objetivos de
planeacion nacional estén enfocados a resultados.

Figura 2. Resultados del Subindice de monitoreo de dependencias y entidades
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1 El Subindice de monitoreo de programas y acciones sociales toma en cuenta seis dimensiones:
Enfoque de resultados, Calidad, Uso, Desempefio, Alineacion estratégica y Sostenibilidad.

i Este subindice registr6 un valor promedio de 0.66 y los valores promedio obtenidos por las
dependencias y entidades van de 0.90 a 0.52.

Diagnéstico de monitoreale politicas y programas social&920 6
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Figura 3. Resultados promedio del Subindice de monitoreo de programas y acciones sociales
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1 De los 145 programas y acciones sociales, 20 (14%) quedaron clasificados en el nivel de monitoreo
adecuado, 91 (63%) en el nivel , 33 (23%) en el nivel y Unicamente una accién social
se encuentra en nivel de monitoreo insuficiente.

Figura 4. Resultados de la Valoracién de monitoreo de programas y acciones sociales por
dependencias y entidades
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1 Los mejores resultados se asocian con una adecuada vinculacidon de su objetivo central, y de
los indicadores asociados a éste, con los derechos sociales, asi como con el cumplimiento de metas
de los indicadores asociados a su objetivo central y a sus entregables.

1 Se identificaron mayores oportunidades de mejora en el uso de la informacién para la toma de
decisiones estratégicas y el enfoque de resultados en su objetivo central.

Diagnéstico de monitoreale politicas y programas social&920 7
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Avances y retos

Dependencias:

1 Queda un camino importante por consolidar un sistema de monitoreo a nivel Dependencia o
Entidad en la APF. Si bien hay instituciones con mejores resultados que otras, ninguna tiene un
nivel de monitoreo que se considere adecuado.

1 Las dependencias y entidades identifican correctamente la normativa que fundamenta sus
actividades de monitoreo y la informacion de los indicadores se usa de manera adecuada en los
procesos de monitoreo y evaluacion.

1 Todos los objetivos prioritarios de los programas sectoriales de Economia y de Desarrollo
Agrario, Territorial y Urbano se enfocan en la solucién de una probleméatica sectorial y, en
general, sus indicadores son relevantes, pertinentes y claros.

1 Lamayoriade las dependencias y entidades (12, 75%) ofrecieron capacitacién a sus funcionarios
en materia de monitoreo. Aun asi, se deben establecer esquemas para la certificacion de los
funcionarios en materia de Metodologia de Marco Légico.

1 Las dependencias y entidades deben generar repositorios de informacién que contengan datos
referentes al monitoreo de los programas y acciones sociales que coordinan y utilizar en mayor
medidalainformacién derivada de los indicadores en procesos de planeacidon y de seguimiento
y asighacion presupuestal.

1 4 de cada 10 objetivos sectoriales estan dirigidos a la entrega de bienes y servicios, procesos
de gestion o acciones de coordinacién; sin embargo, estos deben buscar la soluciéon de una
problematica publica y sus indicadores deben aportar informacién del resultado alcanzado.

Programas:

I 73 programas y acciones sociales (50%) tienen indicadores que permiten medir resultados de
sus objetivos, 25 de estos lograron sustituir indicadores de gestién asociados a su objetivo
central por indicadores que miden resultados.

1 Enlos procesos de monitoreo y evaluacién hay un correcto uso de la informacién derivada de
los instrumentos de monitoreo; sin embargo, se debe mejorar su uso en los procesos de planeacion,
de asignacion y seguimiento presupuestal, y de transparencia y rendicién de cuentas.

i Los programas y acciones sociales coordinados por cinco dependencias mantuvieron en
promedio mas del 80% de sus indicadores asociados al objetivo central y a sus entregables sin
cambios entre 2019 y 2020.

1 Para 53 programas y acciones sociales se puede conocer la trayectoria histérica de al menos
los Gltimos tres afios a través de sus indicadores asociados al objetivo central y a sus entregables.

1 Casila mitad de las MIR de los programas y acciones sociales tienen carencias en el disefio de la
I6gica vertical.

1 Se debe mejorar la orientacién a resultados en los programas y acciones sociales, ya que Unicamente
37% de ellos identifican la poblacién objetivo y el cambio que buscan lograr en ella.

Diagnéstico de monitoreale politicas y programas social&920 8
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Introduccion

Un buen sistema de monitoreo en la APF permite identificar fortalezas y debilidades en los procesos que
llevan a cabo las dependencias y entidades para cumplir sus objetivos y asi tomar decisiones que
permitan mejorar de manera consistente sus politicas y programas sociales. En 2020, a dos afios del
ltimo cambio de Administracién Publica Federal (APF), resulta interesante conocer, por ejemplo, cuales
dependencias y entidades cuentan con buenos indicadores para el seguimiento de las politicas sociales
implementadas, o si sus funcionarios encargados de los programas sociales estan capacitados y
certificados en temas de monitoreo para que la toma de decisiones esté mejor fundamentada, a fin de
generar un cambio o mejora en su poblacién objetivo; adicionalmente, es importante conocer cuales
dependencias y programas hacen mayor uso de la informacién de los instrumentos de monitoreo en su
toma de decisiones estratégicas y en qué programas y acciones sociales se logra mayor cumplimiento
de metas.

Hace ya mas de quince afios que en México se promulgé la Ley General de Desarrollo Social (LGDS), a
través de la cual se decretd la creacion del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo
Social (CONEVAL), organismo al que se le encarg6 la responsabilidad de revisar periédicamente el
cumplimiento de los objetivos de las Politicas y los Programas de Desarrollo Social, que ejecuten las
dependencias publicas. Para llevar a cabo estas acciones de monitoreo (y evaluacion), se determiné que
de manera invariable los programas y las politicas debian incluir indicadores de resultados, gestion y
servicios para medir su cobertura, calidad e impacto.

Al principio, solo unos cuantos programas y politicas del &mbito social contaban con indicadores
orientados a la medicién de resultados, la mayor parte de estos instrumentos apuntaban a medir aspectos
como el numero de beneficiarios o de apoyos entregados, lo cual, si bien permitia evaluar su gestion,
limitaba la capacidad para dar seguimiento a su contribucion en la transformaciéon de las condiciones
sociales del pais.

Con la finalidad de modificar esta tendencia, desde su creacién, CONEVAL ha implementado estrategias
encaminadas a lograr que los programas y politicas sociales cuenten con objetivos e indicadores que les
permitan monitorear de manera efectiva sus resultados, avanzando asi de forma sostenida en el
perfeccionamiento de la calidad de la informacién que generan. Entre estas estrategias destaca la
implementacién de un Sistema de Monitoreo de Politicas y Programas Sociales que permita identificar,
de manera objetiva y bien documentada, qué acciones de politica publica cuentan con los elementos
necesarios para medir su desempefio, asi como reconocer sus areas de mejora.

Actualmente, el Sistema de Monitoreo se concibe como un proceso dinamico que, garantizando un nivel
optimo de funcionamiento para cada uno de sus elementos, retroalimenta el ciclo de politica publica y
permite la generacién sistemética de informacién sobre el desempefio de los programas y politicas de
desarrollo social, como insumo para la toma de decisiones asi como la implementacion de los ajustes
necesarios para garantizar la efectividad y eficiencia de una intervencién de acuerdo con sus
proyecciones.

En este sentido, la implementacion del Sistema de Monitoreo contribuye a la mejora continua de las
administraciones publicas y a la consolidacién de gestiones basadas en resultados que sean
transparentes, eficaces y rindan cuentas a la ciudadania.

Diagnéstico de monitoreale politicas y programas social&920 9
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Es asi como en 2018 se establecio el indice del Sistema de Monitoreo (InMonitoreo), el cual constituye
un instrumento para el andlisis de la capacidad de las dependencias y programas sociales para construir
la base de un sistema de monitoreo, que genere informacién

relevante y (til para nutrir sus procesos de toma de decisiones Sistema de Monitoreo de

.e-n cuan.to el dlsen(_), operacion 'y res.ultados de las Politicas y Programas
intervenciones de gobierno para la resolucién del problema Sociales
publico. - >

Permite identificar, de manera
El presente documento busca hacer una valoracién de los objetiva y bien documentada,
elementos del Sistema de Monitoreo en la APF, con base en qué acciones de politica publica
el InMonitoreo, tanto a nivel de dependencias y entidades Cuentan con los elementos
como para los programas y acciones sociales que éstas necesarios para medir su

desempeiio, asi como
reconocer sus areas de meiora.

coordinan, con el fin de que cuenten con herramientas para
identificar fortalezas y areas de oportunidad que permitan
tomar decisiones fundamentadas para el logro de los objetivos
de planeacion nacional y lograr un cambio o mejora en la poblacién objetivo de los programas y acciones
sociales. Asimismo, en este documento se presentan los resultados de la segunda implementacion del
InMonitoreo y se hace un comparativo con los resultados de su primera implementacion.

El capitulo 1 aborda de forma breve los antecedentes del Sistema de Monitoreo de Politicas y Programas
Sociales y describe cada una de las dimensiones que actualmente lo conforman, ademéas de su
justificacion tedrica.

En el capitulo 2 se expone de manera sintética la metodologia utilizada para calcular el InMonitoreo y se
presentan los resultados generales de su estimacion. En el apartado final del capitulo se muestra como
han evolucionado los resultados generales del InMonitoreo entre 2018 y 2020.

El capitulo 3 presenta los resultados globales del Subindice de monitoreo de dependencias y entidades,
asi como los hallazgos particulares de cada una de las dimensiones que lo integran.

En el capitulo 4 se muestran los resultados globales del Subindice de monitoreo de programas y acciones
sociales, ordenados por dependencia y entidad, y se analizan los resultados de cada una de las
dimensiones consideradas para el célculo de la valoracibn de monitoreo de programas y acciones
sociales.

Finalmente, en el capitulo 5 se enlistan las principales conclusiones que se derivan de la estimacién del
InMonitoreo y se abordan los retos para el fortalecimiento del Sistema de Monitoreo de Politicas y
Programas Sociales en las dependencias y entidades, y en general, en la APF.

Diagnéstico de monitoreale politicas y programas social&920 10
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Capitulo 1. Los elementos del Sistema de Monitoreo
1.1 Antecedentes del Sistema de Monitoreo

La creacion del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) como
organismo encargado de normar y coordinar la evaluacion de las Politicas de Desarrollo Social, que
ejecuten las dependencias y entidades publicas, asi como el requerimiento de establecer el Sistema de
Monitoreo y Evaluacion en México, se formalizé en 2004 a través de la promulgacion de la Ley General
de Desarrollo Social (LGDS).

Dos afios después, en 2006, el Congreso aprobé la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria (LFPRH), mediante la cual se decreta que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP), la Auditoria Superior de la Federacion (ASF) y el CONEVAL, serian las instancias responsables
del monitoreo y la evaluacién en la Administracién Puablica Federal (APF). Por un lado, la SHCP tiene las
atribuciones de monitorear y evaluar los programas y acciones que no estan orientados al desarrollo
social; la ASF tiene la atribucion de realizar auditorias sobre el desempefio del gasto federalizado; y el
CONEVAL tiene atribuciones para monitorear y evaluar las politicas, y los programas y acciones,
orientadas al desarrollo social (figura 5).

Figura 5. Esquema de coordinacion para el monitoreo y la evaluacion en la Administracion
Publica Federal

Evaluacion de la politica y
[l CONEVAL programas de desarrollo
social

Ley General de Desarrollo
Social (2004)

7 .
Ley Federal de Presupuesto Sl el ol

y Responsabilidad
Hacendaria (2006)

la Federacién 2007

presupuestarios por medio
de indicadores

Presupuesto de Egresos de

estratégicos y de gestion

Planteamiento de las evaluaciones (PAE)

Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) Lineamientos generales de
Tipos de evaluacién evaluacion (2007)
Seguimiento a las recomendaciones

En 2007, el CONEVAL, en coordinacion con la SHCP y la Secretaria de la Funcién Publica (SFP)
emitieron los Lineamientos Generales para la Evaluacion de los Programas Federales de la APF. Estos
lineamientos son el instrumento normativo concreto a través del cual se unifico el ejercicio del monitoreo
y la evaluacion en las dependencias y entidades de la APF. Ademas, determinan los criterios para la
elaboracién de los objetivos estratégicos de las dependencias y entidades de la AFP, la elaboracion de
la Matriz de Indicadores para Resultados (MIR), asi como los tipos de evaluacion, las caracteristicas de
los equipos evaluadores, el seguimiento de resultados y la difusion de las evaluaciones.

En ese mismo afio, el CONEVAL, en atencidn a sus atribuciones de evaluar los programas, objetivos,
metas y acciones de la politica de desarrollo social, establecio que la MIR seria el instrumento mediante
el cual se alinearian y medirian los avances de los programas sociales respecto de los objetivos e
indicadores definidos en el Plan Nacional de Desarrollo (PND).

Diagnéstico de monitoreale politicas y programas social&920 11



nn E"al Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx
Consejo Nccmnol de Evaluacion
ANOS de la Politica de Desarrollo Social

Como resultado de todo lo anterior, el monitoreo se ha convertido en una estrategia que busca contribuir
a la mejora continua de los programas, acciones, planes y politicas vinculados al desarrollo social. En la
figura 6 se presenta una linea de tiempo a partir de 2004 que resume el marco normativo en materia de
monitoreo comentado previamente?.

Figura 6. Marco normativo en materia de monitoreo, 2004 - 2020
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Desde la creacion del Sistema de Monitoreo y Evaluacion en México, el CONEVAL ha buscado
coadyuvar a la medicién del logro de los objetivos de la politica social del pais, a través del fortalecimiento
de los instrumentos que abonan a la generacion de informacion veraz, objetiva y de calidad para la toma
de decisiones. Con este fin, el CONEVAL ha desarrollado diferentes herramientas y productos, algunos
de los cuales se resumen en las siguientes lineas:

Desde hace mas de una década, el Consejo lleva a cabo la revision de la calidad del disefio de las MIR,
como parte del proceso de mejora continua de los programas y acciones del &mbito social, con la finalidad
de que éstos tengan mayor claridad en la problemética que buscan incidir, en la poblacion que requiere
ser atendida y en los indicadores con los cuales miden el logro de sus resultados.

De igual forma, en cumplimiento a lo establecido en el articulo 77 de la LGDS?, el CONEVAL coordina el
proceso de Aprobacion de Indicadores®, mediante el cual se evalla el grado de consolidacion de las MIR
como un instrumento efectivo para la generacién de informacion sobre el desempefio de los programas
y acciones sociales.

En el marco de este proceso, el CONEVAL elabora de manera bienal el Diagnéstico de Matrices de
Indicadores para Resultados®, mediante el cual realiza una valoracion integral del disefio de los objetivos
e indicadores que integran las MIR de todos los programas y acciones sociales que conforman el
Inventario CONEVAL de programas y acciones federales de desarrollo social® del ejercicio fiscal
correspondiente.

2 Es importante sefialar que desde el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) 1997 se hace referencia al monitoreo y la
evaluacion en la APF; sin embargo, esta linea de tiempo considera el marco normativo a partir de la promulgacion de la LGDS.

3 El articulo 77 de la LGDS establec e qu e : AEI CONEVAL, antes de aprobar 1 os indicad
someterd a la consideracion de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publicoy ala Camara de Diputados por conducto de la Auditoria
Superior de la Federacion, paraquee mi t an | as recomendaciones Qgue en SsSu caso esti me g

4 La metodologia en extenso del proceso de Aprobacién de Indicadores puede consultarse en:
https://www.coneval.org.mx/Informes/Coordinacion/Publicaciones%200oficialessMETODOLOGIA_ APROBACION DE_INDICADORES.pdf

5 Todos los informes de los Diagnosticos MIR pueden consultarse en la liga:
https://www.coneval.org.mx/coordinacion/IMPPS/Paginas/Analisis-de-la-MIR.aspx, apartado a).
6 El Inventario  CONEVAL para los diferentes  ejercicios  fiscales puede ser  consultado en:

https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/IPFE/Paginas/historico.aspx
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Asimismo, el CONEVAL coordina Mesas Técnicas de Revision de Indicadores de Resultados (MeTRI),
proceso participativo para la mejora de las MIR, que involucra a las unidades responsables de los
programas, las areas de evaluacién o planeacién de las dependencias y entidades, funcionarios de la
SHCP y la ASF, asi como expertos tematicos.

Como resultado de ambos ejercicios, se obtiene, anualmente, el Informe de Aprobacién de Indicadores
de los Programas de Desarrollo Social”, en el que se emite un dictamen sobre el grado de calidad y
consistencia de los indicadores de los programas sociales.

De igual forma, desde 2016, y como un complemento al Diagndstico de Matrices de Indicadores para
Resultados, el CONEVAL lleva a cabo el Informe de Enfoque de Resultados®, mediante el cual se evalta
silos programas y acciones sociales identifican con claridad en su objetivo central la probleméatica publica
que buscan atender y la poblacion objetivo en la que se pretende lograr un cambio; asimismo, se verifica
que cuenten con indicadores que les permitan monitorear de manera pertinente los resultados
alcanzados. De esta forma se analiza si el instrumento de politica social cuenta con orientaciéon a
resultados. La tercera edicion de este estudio se publicé en 2019 a fin de empatar su emision con los
afios en los cuales no se realiza el Diagnéstico MIR.

Por su parte, el Diagnéstico de Monitoreo de Politicas y Programas Sociales tuvo su primera aparicion
en 2015. Mediante este estudio, el CONEVAL presenté de manera sucinta los resultados del Sistema de
Monitoreo desde diversos dmbitos de andlisis y estableci6 los desafios que marcan el rumbo de mejora
de los programas y politicas sociales en cuanto a la calidad de sus instrumentos de monitoreo, su
orientacion a resultados y su sostenibilidad, entre otros. Bajo este mismo enfoque, en 2016 se publico la
segunda edicion de este informe, mientras que en 2018 se incluy6 por primera vez como parte del analisis
los resultados para todas las dimensiones que conforman actualmente el Sistema de Monitoreo, tanto a
nivel de programas y acciones como de politicas sociales, haciendo un balance general al cierre de la
administracion 2012-2018.

Estos, entre otros productos del CONEVAL en materia de monitoreo, han contribuido a aumentar la
calidad de los instrumentos para el seguimiento de los objetivos de los programas, acciones y politicas
del ambito social, asi como fortalecer los procesos internos de monitoreo en las dependencias y
entidades federales.

7 Los informes de Aprobacion de Indicadores pueden consultarse en la siguiente liga:
ttgs /lwww.coneval.org.mx/coordinacion/IMPPS/Paginas/Informes-de-aprobacion-de-indicadores-de-los-programas-de-desarrollo-social.aspx
Los informes de Enfoque de Resultados se pueden consultar en:

https://www.coneval.org.mx/coordinacion/IMPPS/Paginas/Analisis-de-la-MIR.aspx, apartado b).
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1.2 Marco conceptual: Definicidén y justificacion tedrica de
las dimensiones del Sistema de Monitoreo

Como resultado de este esfuerzo continuo de consolidacion de los instrumentos de monitoreo, hoy en
dia se cuenta con una vision mas clara de los elementos centrales para el adecuado funcionamiento del
Sistema de Monitoreo de Politicas y Programas Sociales, que posibilite la generacion de informacion
relevante y de calidad para la mejora de la politica social en México.

Actualmente, el Sistema de Monitoreo (SM) se entiende como un proceso dinamico para el cual, una vez
gue se garantiza un nivel éptimo de funcionamiento para cada una de las dimensiones que lo integran,
permite la generacién sistematica de informacion acerca del desempefio de los programas, acciones y
politicas de desarrollo social, como insumo para la toma de decisiones. El sistema se compone de siete
dimensiones: Solidez Institucional, Alineacion Estratégica, Calidad, Uso, Sostenibilidad, Enfoque de
Resultados y Desempefio, cada una de las cuales difiere en su nivel de analisis; algunas se conciben a
nivel dependencias y entidades y otras a nivel de programa social.

Para identificar estas dimensiones, se analizaron

caracteristicas de la conformacion de sistemas de monitoreo y Sistema de Monitoreo:
evaluacidn en distintos paises, asi como elementos planteados

en la literatura teGrico-empirica sobre monitoreo y evaluacion. | el MIEEEE BN 1
Al respecto, Mackay (2007)° establece que la permiten verificar la capacidad

institucionalizacion exitosa de un SM supone la creacion de un de una dependencia o programa

procedimiento sostenible, que funcione bien dentro de un
gobierno, donde se utilice informacion de buena calidad y de
manera intensiva. A partir de esta definicion, se derivan tres
dimensiones fundamentales de analisis para la consolidacion
del SM:

social para generar informacion
relevante, Util y de calidad para
nutrir sus procesos de toma de
decisiones.

1 Calidad de la informacion: se refiere a la existencia de criterios minimos de disefio que deben
cumplir los objetivos e indicadores de los programas y acciones sociales para garantizar que la
informacion generada sea relevante, confiable y veraz.

1 Uso de lainformacion: esta dimension establece la relevancia de emplear la informacion que se
derive de los instrumentos de monitoreo (de manera particular la MIR) de los programas, como
sustento de la formulacién de politicas gubernamentales, con fines de asignacion presupuestal,
de rendicién de cuentas, entre otros.

1 Sostenibilidad en el tiempo: considera los elementos que fomentan la supervivencia del SM
ante cambios de gobierno o de funcionarios de primer nivel. Operativamente, esta dimension se
mide a través de la permanencia de los indicadores y el nimero de observaciones historicas
disponibles.

La definicion conceptual de estas tres dimensiones centrales para el adecuado funcionamiento del SM
se ha fortalecido a través de los afios en atencion al dinamismo del sistema, asi como el surgimiento y
documentacion de nuevas experiencias internacionales’?. Cabe sefialar que, si bien la conceptualizacion
tedrica de estas dimensiones esta fundamentada en la literatura internacional, la implementacién de los
ejercicios a través de los cuales se ha aproximado una medicion de estas ha estado a cargo del Consejo.

9 Keith Mackay (2007). Cémo crear Sistemas de SyE que contribuyan a un buen gobierno. Washington, D.C.: The World Bank.

10 En la construccion del marco tedrico del Sistema de Monitoreo se identificaron diversos elementos que se encuentran presentes
alrededor del mundo. Entre otros, se consideran los trabajos de Zall y Rist (2004), Wholey et. al. (2004), Hatry (2010), Lopez et. al.
(2010, 2012), Rist et. al. (2011), asi como estudios realizados exprofeso por el CONEVAL.
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De manera adicional y como resultado de esta documentacién continua, en afios recientes se definieron
nuevas fronteras (dimensiones) de analisis del SM, las cuales complementan la comprensién de su
funcionamiento e institucionalizacién, mismas que se presentan a continuacion:

Enfoque de resultados

Zall & Rist (2004) plantean que los sistemas que se encuentran basados en resultados son una
herramienta poderosa que permite a los tomadores de decisién seguir el proceso y cumplimiento de los
programas y politicas. Puesto que todo programa orientado al desarrollo social es creado para la atencion
de un problema publico Gnico, el progreso en el cumplimiento de dicha labor debe poder ser monitoreable
en el sistema.

Como se sefial6 anteriormente, el CONEVAL ha avanzado en la institucionalizacion de esta dimension
de andlisis a través de la definicién de la metodologia para la verificacion del Enfoque de Resultados
(EdR). Este ejercicio de verificacion del disefio de los programas y acciones de desarrollo social permite
validar la correcta identificacion del problema puablico que justifica la intervencion de gobierno y potencia
la calidad de los objetivos que se plantea la politica social.

Solidez institucional

El disefio e implementacion del SM descansa, en la practica cotidiana, sobre una base institucional, en
la cual se consideran un conjunto de normas que lo regulan. Este marco normativo puede ser de distintos
niveles y establecer la participacion de diversos actores institucionales, las actividades que competen a
cada uno o, inclusive, la vision (Lahey, 2013) y los alcances del sistema (Rist y Morra, 2009).

Adicionalmente, en el plano institucional Rist et. al. (2011) definen una serie de elementos para el analisis
de la capacidad de monitoreo y evaluacién de las dependencias; entre estas se encuentran el capital
humano, capital técnico y capital financiero:

1 El capital humano requiere que los funcionarios cuenten con habilidades para la interpretacion
de resultados y la toma de decisiones basadas en evidencia. Un punto importante es la
capacitacién, formacion, y la integracion de equipos multidisciplinarios que, en su conjunto,
fortalezcan el proceso de monitoreo.

1 Elcapital técnico, entre otras cosas, considera la existencia de planes de monitoreo y evaluacion,
sistemas o herramientas de procesamiento y analisis de datos. Abarca la gestion del
conocimiento, lo que incluye mecanismos que aseguren el intercambio y difusion de los
resultados generados en el proceso de monitoreo.

1 Finalmente, el capital financiero se relaciona con la asignacién de recursos destinados al proceso
de monitoreo y que deben ser utilizados de forma eficiente para producir resultados de calidad.

Los elementos descritos anteriormente: marco normativo, capital humano, técnico y financiero, se han
agrupado en una sola dimension denominada solidez institucional y constituye la base para la
construccion e implementacién del sistema de monitoreo al interior de las dependencias y entidades.

Alineacion estratégica

Parte del Sistema de Evaluacién del Desempefio esta definido por objetivos de mayor alcance como los
de la planeacion nacional, los sectoriales o los Derechos Sociales!!. Ademas, la OCDE (2019) ha
indicado que cuando los formuladores de politicas tienen una mayor compresion de las distintas

11 Como resultado del primero y segundo seminario de Monitoreo, se discutié en un primer momento la forma en la que se podia
establecer una alineacion entre las MIR y los objetivos de la Planeacién Nacional de Desarrollo como parte de la metodologia de
marco légico. En un segundo momento, se planteé la contribucién de contar con una herramienta como la MIR para la alineacion
de los programas con objetivos de orden superior.
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interacciones de una problematica, pueden aprovechar las herramientas a su disposicion para una mejor
guia de sus politicas publicas, esto a diferencia de analizar casos aislados.

Con base en lo anterior, esta dimensién del SM busca analizar la vinculacién de los programas sociales
con objetivos de orden superior, en este caso los Derechos Sociales. Lo anterior se determina a partir
del siguiente nivel de analisis:

9 Verificacién de la vinculacion del objetivo central, e indicadores asociados a éste, con el acceso
efectivo a los derechos sociales. Este andlisis parte de la légica de definicién de los derechos
para el desarrollo social, los cuales, segun el articulo 6 de la LGDS, son: la educacién, la salud,
la alimentacion, la vivienda, el disfrute de un medio ambiente sano, el trabajo y la seguridad
social y los relativos a la no discriminacién en los términos de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

Desempefio

El SM, en (ltima instancia, debe permitir la rendicion de cuentas sobre el avance en el cumplimiento de
metas de los indicadores tanto a nivel de resultados como de
gestion, es decir, brinda informacion sobre el desempefio 3 buen fureereremim ctl

alcanzado. Sistema de Monitoreo

Al afinar cada una de las dimensiones que conforman el sistema de [ SRR EREEIRERL I E
monitoreo, previamente expuestas, se busca generar informacion |(;1fo_rrr_1aC|on para la toma dle
de calidad, pertinente, relevante y confiable que refleje claramente ecisiones 'y — propicia - 1a
o . mejora de la politica social
el avance en el logro de los objetivos de los programas y acciones .
P . en su conjunto.
del &mbito social.

El articulo 75 de la LGDS establece que los indicadores de resultados deberan reflejar el cumplimiento
de los objetivos y metas, asi mismo en el articulo 110 de la LFPRH se menciona que la evaluacion del
desempefio se realizara a través del grado de cumplimiento de objetivos y metas; es decir, los programas
y acciones se encuentran obligados al reporte del avance de sus metas a través de sus indicadores.

La dimension de desempefio reune el resultado del funcionamiento de las dimensiones del sistema. La
generacion de datos que aporten informacion sobre el desempefio no es un fin por si mismo sino un
medio para el seguimiento del funcionamiento de los programas y acciones sociales.

La interrelacidon de las dimensiones que conforman el Sistema de Monitoreo de Politicas y Programas
Sociales en México se presenta en la figura 7.

Figura 7. Esquema actual del Sistema de Monitoreo de Politicas y Programas Sociales
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Capitulo 2. Valoracion del Sistema de Monitoreo:
Resultados generales

2.1 Metodologia

El andlisis para la valoracion del Sistema de Monitoreo se lleva a cabo con base en el InMonitoreo, tanto
a nivel de dependencias y entidades como para los programas y acciones sociales que éstas coordinan.
Como se ha mencionado, el InMonitoreo es una expresion numérica que resume la informacion relevante
de cada una de las dimensiones que integran el Sistema de Monitoreo: alineacién estratégica, enfoque
de resultados, calidad, sostenibilidad, uso, solidez institucional y desempefio, a nivel institucional, y por
programay accién social.

Por ello, el InMonitoreo constituye un instrumento para el analisis de la capacidad de las dependencias
y entidades, asi como de los programas y acciones sociales, para generar informacioén relevante, objetiva
y veraz sobre el logro de sus objetivos a nivel de gestion y resultados, que sea de utilidad para la toma
de decisiones. En este sentido, este indice realiza un esfuerzo de andlisis, sistematizacion y resumen de
los resultados de las dimensiones, las cuales brindan informacién sobre el nivel de consolidacién del
Sistema de Monitoreo.

De esta forma, el InMonitoreo proporciona informacion de las distintas dimensiones en los dos niveles
de analisis, como se representa de manera general en la figura 8.

Figura 8. Informacion de las dimensiones del Sistema de Monitoreo
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Esta informacién del Sistema de Monitoreo se expresa de forma cuantitativa mediante el InMonitoreo, el
cual se compone de dos subindices:

Subindice de monitoreo de dependencias y entidades ()

Valor numérico que surge del analisis de las dimensiones del sistema de monitoreo de las
dependencias y entidades que coordinan alguno de los programas y acciones sociales.

Subindice de monitoreo de programas y acciones sociales que
coordinan las dependencias y entidades (|})

Valor numérico resultado del analisis de las dimensiones del sistema de monitoreo de los
programas y acciones sociales por dependencia y entidad.

De esta forma, este indice agrupa por una parte la informacion del total de dimensiones por cada uno de
los programas y acciones sociales y, por otro lado, la informacion de las dimensiones a nivel dependencia
o0 entidad, como se ilustra en la figura 9.

Figura 9. Esquema de la composicién del indice del Sistema de Monitoreo
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Para la generacion del InMonitoreo para cada una de las dependencias y entidades se realiza la
combinacion de estos dos subindices por medio de una media geométrica. Con base en el valor
Ot 0 ¢ £ "Qdas def@rilencias y entidades se clasifican [ || ,, @ ”_ J
en cuatro niveles de monitoreo, cada uno de los cuales
cuenta con un descriptor que permite conocer, de manera

Nivel de monitoreo Celler ol p :
referencia general, las fortalezas y areas de oportunidad de las
Adecuado dependencias y entidades.
Medio -
Los puntos de corte que se utilizan para establecer los niveles
Basico de monitoreo se generan con base en la media geométrica de
Insuficiente ] los puntos de corte calculados para ‘O y para 0

Para el calculo del Subindice de monitoreo de dependencias y entidades
se considera el promedio ponderado de las dimensiones que lo conforman:
) ] Color de Enfoque de resultados, Solidez
Nivel de monitoreo eSS institucional,  Calidad, Uso vy
Desempefio. Con base en esos

Adecuado
) valores, se generan cuatro niveles de monitoreo en los que se
Medio clasifican las dependencias y entidades, cada uno de los cuales
Basico cuenta con un descriptor que permite conocer, de manera
Insuficiente [ general, las fortalezas y é&reas de oportunidad de las

dependencias y entidades.

Los puntos de corte para el establecimiento de los niveles de monitoreo se calculan con base en analisis
de cluster jerarquico con complete linkage en cada dimension que conforma el O.

Asimismo, para el calculo del Subindice de monitoreo de programas y
acciones sociales que coordinan las dependencias y entidades se
considera el promedio de las valoraciones de monitoreo de los programas y
acciones sociales (0 ) que coordina la dependencia o entidad, que a su vez se
calcula como el promedio ponderado de las dimensiones que la conforman:
Enfoque de resultados, Calidad, Uso, Desempefio, Sostenibilidad y Alineacion

_ _ Color de estratégica. Con base en esas
Nivel de monitoreo referencia valoraciones de monitoreo se generan
Adecuado cuatro niveles de monitoreo en los que
Medio se clasifican los programas y acciones sociales, cada uno de los
cuales cuenta con un descriptor que permite conocer, de
Basico manera general, las fortalezas y areas de oportunidad de los
Insuficiente I programas y acciones sociales.

Los puntos de corte para el establecimiento de los niveles de monitoreo se calculan con base en analisis
de cluster jerarquico con complete linkage en cada dimensién que conforma la O

Para conocer con mayor detalle la metodologia utilizada, que aqui se ha mostrado en forma resumida,
se sugiere revisar los anexos 1,2y 3.

Finalmente, el objetivo del InMonitoreo es avanzar hacia el perfeccionamiento del sistema de monitoreo
en la APF, con la finalidad de garantizar el correcto funcionamiento del Sistema de Evaluacion del
Desempefio, que brinda el marco normativo de este esfuerzo, y, con ello, propiciar la generacién de
informacion de calidad para la toma de decisiones y la mejora de la politica social en su conjunto.
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2.2 Resultados generales del InMonitoreo 2020

Los resultados en el InMonitoreo de las

Figura 10. Resultados del indice del Sistema de Monitoreo . ) .
dependencias y entidades que coordinan

2020
_ programas y acciones sociales se
INPI 071 | 1A~ calculan en una escala 0-1. En la figura
BIENESTAR 0.69 | 2A 10 se observa que la distribucion de los
_ resultados 2020 se encuentran en un
IMSS-BIENESTAR 0.69 |3A rango de 0.40 a 0.71 puntos y, en
ECONOMIA 0.66 |4A general, el promedio del InMonitoreo
2020 es de 0.60 puntos?2.

SALUD 0.64 | 5A
~ De las 16 dependencias y entidades
SEP 0.64 | 6A  coordinadoras de programas y acciones
CONACYT 0.64 | 7A sociales, 12 de ellas (75%) se
_catalogaron con un nivel de monitoreo

SADER 0.64 | 8A

|

|

|

|

|

|

|

‘ mediol®, mientras que las cuatro
IMSS | 0.62 | oA restantes (25%) se identifican con un

|

|

|

|

|

|

|

nivel de monitoreo basico. La institucién

SEDATU 0.62 |10A que obtuvo el mejor resultado es el

STPS 0.59 |11A INPI, seguida de cerca por BIENESTAR

e IMSS-BIENESTAR, en tanto que en la

ISSSTE 059 |12A Gltima  posicion se encuentra el
SEMARNAT 0.54 [13A INMUJERES.

AGROASEMEX 0.49 |14A Es importante destacar que, si bien el

~ordenamiento de las dependencias y

CULTURA 047 |15A entidades genera que algunas queden

INMUJERES 0.40 |16A por encima de otras, ninguna

institucion alcanz6é un valor suficiente
para estar en un nivel de monitoreo

Adecuado [0.78, 1] ] ) )
Medio [0.55,0.78) adecuado, lo cual implica que existe un
Basico [0.34, 0.55) camino importante por avanzar en la

Insuficiente [0,0.34) [ blusqueda de un mejor Sistema de

Monitoreo en la APF.

Si bien, se identifican 3 dependencias y entidades que se encuentran a menos de la mitad del camino
para la consolidacion de un Sistema de Monitoreo, cabe destacar que ninguna de las dependencias o
entidades fue clasificada en la categoria de monitoreo insuficiente, lo que permite vislumbrar que todas
las dependencias y entidades tienen una base sobre la cual continuar trabajando para el fortalecimiento
del Sistema de Monitoreo.

A continuacién, en la tabla 1 se muestran los descriptores de los niveles de monitoreo en los que se
clasifican las dependencias y entidades con base en el valor alcanzado en el InMonitoreo, los cuales
permiten conocer de manera general sus fortalezas y areas de oportunidad.

12 para facil lectura de los valores alcanzados por las dependencias y entidades, asi como por los programas y acciones sociales,
en el cuerpo del documento se consideran valores redondeados a dos decimales; sin embargo, los calculos se realizaron
considerando tres decimales, por lo que en los anexos se presentan los valores con tres decimales.

13 Para mayor referencia sobre el método para el establecimiento de puntos de corte y niveles de monitoreo, puede consultarse el
anexo A3.1.
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Tabla 1. Descriptores de los niveles de monitoreo con base en el InMonitoreo

Nivel de

) Descriptor
monitoreo

Las dependencias y entidades clasificadas en esta categoria cuentan con instrumentos de monitoreo que en
su mayoria son apropiados para el seguimiento de sus resultados; en términos generales hacen un amplio
uso de la informacion en la toma de decisiones estratégicas, sus programas y acciones sociales coordinados
Adecuado muestran una vinculacién pertinente con los derechos sociales, sus objetivos e indicadores de planeacion
nacional son pertinentes para alcanzar resultados y llevan a cabo diversas acciones adecuadas para fortalecer
su proceso interno de monitoreo. En general, pudieran presentar areas de oportunidad que implican ajustes
minimos en ciertos aspectos de monitoreo de algunas dimensiones.

Las dependencias y entidades clasificadas en esta categoria cuentan con algunos instrumentos de monitoreo
apropiados para el seguimiento de sus resultados; en términos generales hacen uso de la informacién para
la toma de decisiones estratégicas, sus programas y acciones sociales coordinados muestran una buena
Medio vinculacién con los derechos sociales, la mayoria de sus objetivos e indicadores de planeacioén nacional son
pertinentes para alcanzar resultados y llevan a cabo acciones para fortalecer su proceso interno de monitoreo.
En general, se identifican areas de mejora que implican ajustes intermedios en distintos aspectos de monitoreo
de algunas dimensiones.

Las dependencias y entidades clasificadas en esta categoria cuentan con pocos instrumentos de monitoreo
apropiados para el seguimiento de sus resultados; en términos generales hacen moderado uso de la
informacién para la toma de decisiones estratégicas, sus programas y acciones sociales coordinados
Basico muestran una vinculacion intermedia con los derechos sociales, algunos de sus objetivos e indicadores de
planeacién nacional son pertinentes para alcanzar resultados y llevan a cabo algunas acciones para fortalecer
su proceso interno de monitoreo. En general, tienen areas de oportunidad que implican ajustes intermedios o
sustanciales en aspectos de monitoreo de la mayoria de las dimensiones.

Las dependencias y entidades clasificadas en esta categoria no cuentan con instrumentos de monitoreo
apropiados para el seguimiento de sus resultados; en términos generales hacen un uso escaso de la
informacion en la toma de decisiones estratégicas, sus programas y acciones sociales coordinados muestran
Insuficiente baja vinculacién con los derechos sociales, sus objetivos e indicadores de planeacién nacional no son
pertinentes para alcanzar resultados y no llevan a cabo acciones oportunas para fortalecer su proceso interno
de monitoreo. En general, se identifican areas de oportunidad que implican ajustes sustanciales en los
aspectos de monitoreo de todas las dimensiones.

Si consideramos los dos subindices de monitoreo que componen el InMonitoreo, podemos ver en la
figura 11 que, para el correcto funcionamiento del Sistema de Monitoreo, las dependencias y entidades
deberian ubicarse en el extremo superior derecho del plano, lo cual indicaria que tanto las dependencias
a nivel central como los programas y acciones sociales que coordinan comparten estandares y buenas
practicas para la generacion de informacion de calidad. Por otra parte, el encontrarse en el extremo
inferior izquierdo refleja una mayor necesidad de optimizar procesos para encaminarse a una generacion
eficiente de informacion.

Figura 11. Resultados del indice del Sistema de Monitoreo 2020 por subindice.
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Se puede observar que la informacién tanto de programas y acciones sociales como de la dependencia
0 entidad es importante para alcanzar un buen resultado en el InMonitoreo, muestra de esto es el caso
del INMUJERES y del CONACYT, en los que el valor del subindice de monitoreo de programas es similar,
incluso es mayor el que alcanza el INMUJERES; sin embargo, cuando se analizan los resultados por
dependencia o entidad hay una diferencia importante a favor del CONACYT, lo cual hace que este Ultimo
tenga un mejor nivel de monitoreo en general.

Es de destacar que no se identifica una relacion entre el valor alcanzado en el InMonitoreo y el tamafio
de una dependencia o entidad segun la cantidad de programas y acciones sociales que coordina, es
decir, por ejemplo, IMSS-BIENESTAR e INMUJERES coordinan Unicamente un programa social y sus
resultados son distintos; de la misma forma, INPly STPS coordinan cuatro programas y acciones sociales
cada unay sus resultados difieren de manera sustancial.

Asimismo, se identifica que en general hay un mejor resultado en el subindice de programas y acciones
sociales en comparacion con la valoracién global de la dependencia. Este resultado es consistente con
la trayectoria de consolidacion del SM en la APF que, desde su origen, se ha centrado en el
fortalecimiento de las capacidades de los programas y acciones sociales y sus instrumentos de monitoreo
y, de forma reciente, se ha introducido normatividad que regula el seguimiento a objetivos sectoriales.

Observando los valores alcanzados en el Subindice de monitoreo de programas y acciones sociales que
coordinan las dependencias y entidades, se identifica que el IMSS-BIENESTAR y el INPI destacan sobre
el resto, con valores por encima de 0.80, mientras que CULTURA, STPS, ISSSTE, SEP y ECONOMIA
logran valores por debajo de 0.60.

Para el Subindice de monitoreo de dependencias y entidades no se observaron valores por encima de
0.80, los valores mas cercanos a este los alcanzan BIENESTAR y ECONOMIA. En contraste, la mitad
de las dependencias y entidades tuvieron un valor por debajo de 0.60.
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2.3 Evolucion en los resultados del InMonitoreo 20181 2020

En 2018 se realiz6 el primer ejercicio para calcular el InMonitoreo en la APF, lo cual permite conocer la
trayectoria y evolucion del Sistema de Monitoreo en la APF en los Ultimos dos afios, toda vez que los
resultados son comparables, ya que se ha utilizado de manera general la misma metodologia en ambos
ejercicios. Cabe destacar que el universo de andlisis ha sufrido modificaciones, en 2018 se contaba con
18 dependencias y entidades coordinadoras de 150 programas y acciones sociales, mientras que para
2020 ese numero se redujo a 16 dependencias y entidades que coordinan 145 programas y acciones
sociales. Por tanto, en términos del InMonitoreo los hallazgos del andlisis comparativo expresan el
resultado global de la APF.

El promedio del InMonitoreo de las dependencias y entidades alcanzado en 2018 fue 0.61, valor que
practicamente se mantiene en 2020, ya que el promedio alcanzado fue 0.60, es decir, hubo una
disminucién de 9 centésimas del indice. Lo anterior indica que, a pesar del cambio de administracién que
ocurrié entre ambas mediciones, y que trae consigo modificaciones en estructuras tanto programaticas
como de politicas, en general el Sistema de Monitoreo no ha sufrido cambios sustanciales los Ultimos
dos afos, es decir, es importante resaltar que la institucionalizacién del monitoreo en la APF parece no
haber sufrido modificaciones con el cambio de administracion al no tener una caida sustancial; sin
embargo, dados los resultados alcanzados todavia queda mucho camino por recorrer. Por otro lado, a
nivel de las dependencias y entidades se registran ligeros cambios, mismos que se ilustran en la figura

12.
Figura 12. Resultados del indice del Sistema de Monitoreo 2018-2020.
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Se observa que en 2020 hay dos dependencias y entidades que no coordinan ningdn programa o accion
social (SECTUR y BANSEFI). Asimismo, se observan cambios importantes en algunas instituciones, hay
dependencias como SEP, SALUD y SEDATU que tuvieron una mejora significativa en el indice, se
identifica que estas tres instituciones en general presentan una mejora en todas las dimensiones a nivel
dependencia, en particular, se observa un progreso en la calidad de los objetivos de planeacion nacional,
ya gque estan mas orientados a resultados; asimismo, se advierte una mejora en el uso de la informacién
de los instrumentos de monitoreo para la toma de decisiones; en contraste, INMUJERES y SEMARNAT
tuvieron una disminucion importante en este periodo, esto como resultado de que sus objetivos de
planeacion nacional tienen una menor orientacion a resultados y se identifica un retroceso en su solidez

Diagnéstico de monitoreale politicas y programas social&920 23





























































































































































































































































































