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Resumen

En el caso mexicano, la creacion de los sistemas de monitoreo y evaluacidon a nivel
subnacional, mas alla del impulso dado por distintas normativas federales, fue motivada
por una estrategia de vinculacién implementada por el organismo evaluador federal, en
la que se consideraron las dimensiones que limitan o impulsan estos sistemas: el en-
torno, las capacidades institucionales y las capacidades individuales de cada estado. Esa
estrategia incluy6 un componente innovador de incentivos a través de premios y con-
sejos, concentrado en el Reconocimiento de Buenas Prdcticas de Monitoreo y Evaluacién
en las Entidades Federativas y Municipios, evento que en su version mas reciente, en
2019, resalté los principales ejercicios de monitoreo y evaluacidn a nivel subnacional
que han impulsado la institucionalizacion de estos.
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Abstract

The creation of monitoring and evaluation systems at a sub-national level in Mexico,
although encouraged by different Federal regulations, was motivated by the National
Evaluation Agency linkage strategy, which considered both the dimensions that limit or
drive these systems, such as political environment, as well as institutional and specific
capacities of each state. This strategy included an innovative component of incentives
through awards and guidance, focused on the Recognition of Good Practices in Monitor-
ing and Evaluation in Federal Entities and Municipalities, which, during its most recent
event in 2019, highlighted the best monitoring and evaluation exercises at the sub-na-
tional level that promoted their institutionalization.

Keywords: evaluation, government, Mexico.

El Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL)
es un 6rgano constitucional auténomo mexicano que en 15 afios de existencia ha con-
tribuido a que el gobierno transite de un enfoque de gestién gubernamental tradicional,
basado en la entrega de bienes y servicios, a uno en el que las acciones gubernamentales
se enfoquen en el logro de resultados, es decir, en el cambio que se tendra en la pobla-
cién objetivo debido a una intervencion publica.!

En 2005, México, con una alianza entre el CONEVAL y la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, inicié la implementacién de un enfoque de gestién para resultados a
nivel federal, en el que la construccién de un sistema de monitoreo y evaluacién (SM&E)
constituia un elemento clave para incrementar la eficacia de los recursos publicos des-
tinados a combatir los principales problemas del pais.

La implementacién de un enfoque de gestion para resultados y un SM&E se en-
marca en la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria emitida en 2006,
en la que se regula el proceso presupuestario para la asignacion, ejecucion y evaluaciéon
de los recursos publicos. Especificamente, el SM&E se regula en los Lineamientos Gene-
rales para la Evaluacién de los Programas Federales de la Administracién Publica Fede-
ral que como pilares del sistema establecen los siguientes: a) el monitoreo, que se cons-
truye a partir de la identificacién del problema publico que resuelve cada programa pre-
supuestario, la definicién de indicadores de desempefio y su alineacion a la planeacién
sectorial y nacional; b) la evaluacién de los programas presupuestarios que se define a
partir de un catalogo de tipos de evaluaciones complementarias entre si y que pueden
ser aplicadas en funcion de la etapa y madurez de cada programa presupuestario o de

1 México se organiza politicamente como una republica representativa, democratica, federal, compuesta
de estados libres y soberanos.
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las necesidades de informacidn; y c) el seguimiento a los hallazgos derivados del moni-
toreo y la evaluacion para transformar recomendaciones en mejoras de la politica social
por los tomadores de decision.

Este cambio de paradigma ha sido el producto de pequefios avances graduales, e
incluso en ocasiones retrocesos, que desde un inicio comprendi6 emitir normativa co-
mun y establecer los procesos de cada pilar del SM&E; establecer una agenda y calenda-
rizacién del monitoreo y la evaluacién asociada al proceso presupuestario; delimitar las
responsabilidades de cada actor; crear una red de enlaces en cada sector que fungiera
como vinculo de las dependencias con el CONEVAL y la SHCP; implementar una estrate-
gia permanente de fortalecimiento de capacidades dirigida a los involucrados en el pro-
ceso de monitoreo y evaluacion, y generar un mecanismo para fomentar el uso de los
resultados de un SM&E.

Posteriormente, en 2008 se reformo la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos para sefialar que el resultado de los recursos econdémicos que ejerza cual-
quiera de los tres 6rdenes de gobierno, Federacion, entidad federativa y municipio tie-
nen que sujetarse a la evaluacién de instancias técnicas, con la finalidad de propiciar
que se usen con eficiencia, eficacia, honradez y transparencia. Este es uno de los deto-
nadores de la evaluacién en el nivel subnacional.?

En el nivel subnacional, con la descentralizaciéon administrativa a partir de la dé-
cada de los ochenta, las entidades federativas asumen responsabilidades de planeacion
e implementacion local de politicas federales; y con la configuracion, a mediados de los
noventa, de la participacion de los gobiernos subnacionales en los ingresos y gastos de
los recursos publicos, con la finalidad de un uso mas eficiente de los recursos en la imple-
mentacion de politicas mas eficaces (CONEVAL, s.f.a.) también adquieren nuevas atribu-
ciones, entre las que estan el disefio, la ejecucion y la evaluacion de politicas publicas.

Por un lado, la obligacién de evaluar se estableci6 para algunos gobiernos estata-
les en sus leyes, incluso antes que en la Federacion, como en fue el caso de la Ciudad de
México, cuya Ley de Desarrollo Social en el 2000 ya establecia la obligatoriedad de eva-
luar la politica y los programas sociales (México, 2000). Por otro lado, también ha ido
en crecimiento el interés de generar y fortalecer el monitoreo y la evaluacién que dote
de informacién para apoyar la toma de decisiones en los tres 6rdenes de gobierno.

En parte por lo anterior, el CONEVAL definié como atribucion, establecida en el
decreto por el que se regula, actuar como 6rgano de consulta y asesoria en materia de
evaluacion de programas sociales y medicion de pobreza de las autoridades estatales y

2 El articulo 134 de la Constitucién mexicana ha sido reformado para sefialar que los resultados del ejer-
cicio de los recursos econdmicos seran evaluados por las instancias que definan la Federacion y las en-
tidades federativas y para precisar que el objeto de la evaluacion es propiciar que los recursos econé-
micos se asignen en los respectivos presupuestos con eficiencia, eficacia, honradez y transparencia (Mé-
xico, 1917/2016).
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municipales, asi como de los sectores social y privado (México, 2005). Bajo esta premisa,
el CONEVAL adoptd la mision de fomentar la construcciéon de SM&E a nivel estatal, por
lo que planted como primer paso conocer la situacién de los elementos minimos con los
que cualquier gobierno estatal deberia contar para que la construccién de un SM&E
fuera factible. A partir de la normativa mexicana que existia sobre evaluacion y las bue-
nas practicas observadas en la materia, se realizé un primer ejercicio diagnoéstico.

En 2010, el CONEVAL comenzé un proyecto piloto para identificar el grado de
avance de los gobiernos estatales acerca de la regulaciéon e implementacién de elemen-
tos de monitoreo y evaluacion de la politica de desarrollo social. A partir de este primer
ejercicio, en 2011 se elaboré la primera edicién del Diagnéstico del Avance en Monito-
reo y Evaluacidn en las Entidades Federativas. El Diagndstico nacié con el objetivo de
aportar informacién sobre la evoluciéon que registran los gobiernos subnacionales en
nueve elementos de monitoreo y evaluacién que fueron determinados a partir de la nor-
mativa y las buenas practicas en la materia.

La puesta en marcha de este ejercicio hizo posible reconocer que: a) todas las en-
tidades difundian informacidn de los programas sociales y del presupuesto asignado; b)
la normativa de todas sefialaba un area encargada de realizar o coordinar el monitoreo
y evaluacién; c) la mayoria habian incluido en su normativa la obligacién de evaluar las
politicas y los programas sociales; d) en general, las entidades contaban con informa-
cién sobre indicadores de resultados, y la mitad contaban con una ley de desarrollo so-
cial o equivalente, que consideraba aspectos como la identificacién de la poblacién ob-
jetivo, el presupuesto social asignado, la evaluacidn de la politica social, entre otros.

Los retos identificados fueron: a) la mayoria de las entidades no disponian de re-
gulacién para la creaciéon de programas nuevos; b) los ejercicios de evaluacién encon-
trados eran casos aislados, no estaban sistematizados o eran anteriores a 2011; c) pocas
entidades contaban con normativa que regulara el seguimiento a los resultados de las
evaluaciones y su implementacion era muy escasa; d) sélo el Distrito Federal (ahora
Ciudad de México) realizaba una planeacion de sus evaluaciones; y €) los ejercicios de
reglas de operacion y padrones de beneficiarios no eran ejercicios homogéneos.3

A partir de los primeros resultados que se obtuvieron con el diagndstico 2011, el
CONEVAL se propuso acompafiar a los gobiernos estatales para que, en un primer mo-
mento, fortalecieran los elementos que condicionan el monitoreo y evaluacion, y en un
segundo momento, se institucionalizara y utilizaran los resultados derivados de las he-
rramientas del monitoreo y la evaluacidn. En un gobierno federalizado es importante
propiciar la coordinacién entre los diferentes 6rdenes de gobierno, de tal manera que
sea posible un avance homogéneo entre los gobiernos subnacionales, en este caso, del
monitoreo y la evaluacion.

3 Diagnostico de elementos de monitoreo y evaluacion (CONEVAL, 2011).
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A partir de los resultados del diagnéstico 2011, el CONEVAL, més alla del marco
normativo existente en las entidades federativas, identificé tres dimensiones en las que
se presentaban barreras para fomentar el desarrollo y fortalecimiento de SM&E estata-
les: el entorno, las capacidades institucionales e individuales.

Figura 1. Barreras para fomentar el desarrollo y fortalecimiento de sistemas de moni-
toreo y evaluacion en las entidades federativas

Entorno

Capacidades

institucionales

Capacidades

individuales

Los tomadores de deci-
sion del Poder Ejecutivo
y el Poder Legislativo
desconocen el tema de
monitoreo y evaluacién.
La construccién y utili-
dad del sistema de moni-
toreo y evaluacién no
forma parte de la agenda
publica.

Los funcionarios publi-
cos perciben la evalua-
cién como un instru-
mento de castigo mas
que como un instru-
mento de mejora.
Actores como sociedad
civil, investigadores y
otros gobiernos estata-
les sin vinculo entre si.

Las administraciones
publicas estatales care-
cen de los recursos fi-
nancieros, humanos,
equipamiento y de in-
formacién.

Las administraciones
publicas estatales care-
cen de sistemas técni-
cos (procedimientos,
sistemas de informa-
cién).

Los servidores publicos
carecen de competen-
cias en temas de moni-
toreo y evaluacion.

Los servidores publicos
carecen de experiencia
en la construccién de
sistemas de monitoreo
y evaluacion.

Fuente: Elaboracién propia.

Como se ha mencionado, en 2011 la mayor parte de las entidades federativas ya
contaban con algiin documento normativo que establecia la obligatoriedad de llevar a
cabo la evaluacién de las politicas y programas sociales. Sin embargo, en la operacidn,
las instituciones se enfrentaban a pocas condiciones favorables para implementar lo
que la normativa sefialaba como una obligacidn.

Fue asi como el CONEVAL disefi6 una estrategia de acompafiamiento de las enti-
dades federativas con la finalidad de transferir el conocimiento del aprendizaje en la
Federacion hacia las entidades federativas, de tal manera que se acortara su brecha de
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aprendizaje y pudieran acelerar la construccion y fortalecimiento de los SM&E estatales,
a partir de las condiciones y contextos de cada entidad federativa. Esta estrategia com-
prendio los cinco elementos que se describen en la figura 2.

Figura 2. Elementos y objetivos de la estrategia de impulso al monitoreo y evaluacién
en las entidades federativas

Sfe,n Sibiliza Asistencia Investiga- Zil(;fula Difusién
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citacion

Generar cursos Brindar asis- Desarrollar Articular una Difundir y
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presencial y acorde a los sobre la con- cambio siste- uso de los

virtual que requerimien- formacién de matico de in- productos de

guien a las enti- tos de cada SM&E estatal, formaciony pobreza y mo-

dades en la entidad fede- asf como del experiencias nitoreo y eva-

construccién y rativa. uso de la in- entre actores luacién que

fortalecimiento formacién que | estatales. genera CONE-

de un SME. Se genera. VAL para las
entidades fe-
derativas.

Fuente: CONEVAL (s.f.b). Estrategia de vinculacién. (Documento interno).

No obstante, en cualquier implementacién de politica publica es indispensable
contar con los incentivos apropiados y un SM&E no es la excepcion. Si se busca institu-
cionalizar la practica de la evaluacidn, lo cual significa que no solo se genere informa-
cién, sino que esta sea utilizada para la toma de decisiones, hay que dotar de incentivos
dirigidos a los diferentes actores que construyen un SM&E que recompensen el éxito en
la resolucién de problemas, la implementacién de innovaciones y el aprendizaje (Ma-
ckay, 2006). Estos incentivos deben incidir en el comportamiento de los funcionarios y
actores que participan en la adopcién de elementos de monitoreo y evaluacion, de tal
manera que perciban la utilidad del SM&E como un elemento para exponer abierta-
mente, debatir y reflexionar sobre el proceso y resultado del ciclo de la politica publica,
a fin de identificar los cambios requeridos para mejorar, y no meramente como un pro-
ceso burocratico que genera informacion sin tener un objetivo especifico (Rodriguez,
2006; Zall Kusek y Rist, 2005).

Existe una variedad de incentivos clasificados en tres tipos: premios, castigos y
consejos. Los premios funcionan como un reconocimiento a aquellos que han imple-
mentado un buen ejercicio o han aportado a los objetivos de constituir SM&E, como al
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uso de sus resultados; castigos, que se refieren a penalizaciones derivadas del incumpli-
miento de acciones o compromisos del sistema; y los consejos, dirigidos a lograr un alto
nivel de apoyo sobre la relevancia de los sistemas (Mackay, 2007).

En la literatura sobre incentivos se pueden encontrar ejemplos como: recompen-
sas financieras o materiales; incrementos salariales, mejores tabuladores, bonos de re-
compensa por resultados obtenidos; apoyos relacionados con el SM&E, por ejemplo, re-
cursos para realizar estudios o actividades de una evaluacién. Sin embargo, la gama de
incentivos también implica incentivos no financieros como constituir un equipo de mo-
nitoreo y evaluacion con personal abierto al aprendizaje; identificar socios dispuestos a
participar en pruebas piloto; oportunidades de desarrollo profesional; establecer un
efecto demostrativo en el uso de datos en el ciclo de la politica publica; reconocimiento
para quienes proponen innovaciones, entre otros (Zall Kusek y Rist, 2005).

En este sentido, al establecer una estrategia de fomento al desarrollo de SM&E, el
CONEVAL también implementé incentivos formales e informales de tipo premio y con-
sejo, que permitan que el trabajo que hacen los gobiernos trascienda, y de manera sos-
tenible construyan sus SM&E. Esta seleccion de incentivos es acorde a la orientacién que
desde su origen ha adoptado el CONEVAL de hacer una institucionalizacion basada en
la norma pero enfocada a la concientizacidon de que el monitoreo y la evaluaciéon son
instrumentos para mejorar los resultados de la politica publica, en un marco de restric-
ciones de recursos presupuestales y humanos.

Uno de los incentivos con mayor identidad es el Reconocimiento de Buenas Prac-
ticas que se implemento6 a nivel federal a partir de 2008, mientras que la primera ver-
sién dirigida a los gobiernos subnacionales se realizé en 2013. Este reconocimiento
honorifico se ha hecho cada dos afios y surgié con el objetivo de fomentar y difundir
buenas practicas de monitoreo y evaluaciéon implementadas en las entidades federati-
vas y en la Ciudad de México, a través del reconocimiento de los avances en la institu-
cionalizacién y fortalecimiento de los instrumentos de monitoreo y evaluacion, con la
intencion de propiciar la mejora de la gestion gubernamental a nivel local. Las practicas
reconocidas se caracterizan por ser ejercicios de monitoreo y evaluacién que generan
valor publico, son relevantes para la toma de decisiones gubernamentales, tienen carac-
teristicas para trascender en los cambios politicos y es posible replicar.

Desde la primera edicidn de este reconocimiento ha sido evidente el interés de los
gobiernos estatales y municipales por difundir las practicas que han desarrollado. En el
esquema que se presenta en la figura 3 se muestra la participacién que han tenido los
gobiernos subnacionales.

En la primera emision del Reconocimiento participaron 21 de las 32 entidades fe-
derativas del pafs. Esta practica se ha sostenido a lo largo de las sucesivas emisiones y
sugiere que las entidades federativas siguen implementando innovaciones y buenas
practicas en materia de monitoreo y evaluacion.
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Figura 3. Practicas postuladas a la convocatoria del Reconocimiento de Buenas Practi-
cas de Monitoreo y Evaluacion en las Entidades Federativas y Municipios, 2013-2019

) D> b D>

Practicas: 82

Practicas: 47 Practicas: 83 Practicas: 84

Participaron: Participaron: Participaron: Participaron:

Estados: 21 Estados: 17 Estados: 23 Estados: 19

Municipios: 0 Municipios:1 Municipios: 8 Municipios:
0sc: 10

Fuente: Elaboracion propia a partir de la base de datos del CONEVAL, 2013-2019.

También destaca que a partir de 2017 se muestra el interés de los municipios por
hacerse acreedores a uno de estos reconocimientos, siendo que las condiciones que es-
tos enfrentan para implementar un sistema de monitoreo y evaluacién son limitadas
respecto a las entidades federativas. Finalmente, en la emisién de 2019 también se ob-
servo participacion de la sociedad civil, que es un actor relevante en los temas de inci-
dencia publica, pero con poca presencia en México.

En 2019, en su version mas reciente, se llevo a cabo el evento Reconocimiento de
Buenas Practicas de Monitoreo y Evaluacion en las Entidades Federativas y Municipios.*
Este incentivo reconoce aquellos ejercicios de monitoreo y evaluacién que generan va-
lor publico, son relevantes para la toma de decisiones gubernamentales, tienen caracte-
risticas para trascender en los cambios politicos y es posible replicar.

De 2013 a 2019 han sido postuladas 296 practicas de monitoreo y evaluacion en
diversas categorias: a) Uso de la informacidén de monitoreo y evaluacién para mejorar
la politica social; b) Disefio organizacional para la implementacién de instrumentos de
M&E; c) Mejora de la regulacién del desarrollo; d) Herramientas para el disefio de la
politica de desarrollo social; e) Instrumentos de monitoreo; f) Instrumentos y ejercicios
de evaluacidn; y g) Rendicion de cuentas, transparencia y acceso a la informacién.>

A nivel subnacional este Reconocimiento se ha posicionado como un incentivo re-
levante en el ambito del monitoreo y la evaluacion, ya que combinado con un incentivo
de consejo en el cual la evaluacién se posiciona en la agenda politica del gobierno estatal,

4 Toda la informacion relacionada con estos eventos se encuentra en https://www.coneval.org.mx/coor-
dinacion/entidades/Paginas/BuenasPracticasEF.aspx

5 La informacion sobre las practicas que han sido reconocidas en cada convocatoria puede consultarse en
la Biblioteca Digital en Monitoreo y Evaluacién de Entidades Federativas con-Estados, en http://siste-
mas.coneval.org.mx/RIEF/
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la invitacién para recibir este reconocimiento va dirigida a los gobernadores de las en-
tidades federativas.

Como resultado de esta estrategia acompafiada de incentivos ha permitido que las
entidades federativas registren avances en la construccién de elementos de monitoreo
y evaluacién, que pueden observarse en la tendencia de los resultados del indice: en
2011 se tenia un avance promedio nacional de 44,4 %, mientras que en 2019 el prome-
dio fue de 83,0%, esto es, 38,6 puntos porcentuales mas que en la primera medicién del
indice. Asimismo, aunque el avance ha sido heterogéneo, todas las entidades federativas
han tenido una evolucién en este periodo, como se muestra en el grafico 1.

Grafico 1. Avance del indice de elementos de monitoreo y evaluacion en las entidades
federativas 2011-2019
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los resultados de CONEVAL (2011, 2019).

Si bien es una buena noticia conocer que la combinacién de una estrategia y los
incentivos acertados han permitido el avance generalizado de las entidades federativas,
también es cierto que este diagndstico recolecta elementos de monitoreo y evaluacion,
sin considerar caracteristicas presentes en la definicion de un sistema como la articula-
cién, la perdurabilidad y la usabilidad de la informacién que se genera (CONEVAL,
2020).

En este sentido, una tarea apremiante para las entidades federativas, las organi-
zaciones e instituciones vinculadas a la cultura de la evaluacion, a diez afios de iniciada
la implementacion estatal en México, es documentar el proceso y sus efectos, que com-
prende el comportamiento, contexto, decisiones y resultados por las que ha transitado
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cada SM&E, dado que no existe un modelo dnico ni una receta precisa para su construc-
cién. No obstante, es posible identificar buenas practicas con la experiencia de 32 enti-
dades federativas. México cuenta con un laboratorio de politicas publicas que puede ge-
nerar lecciones significativas para la Federacidn y el &mbito internacional.

México ha avanzado en el desarrollo de un SM&E federal que ha inspirado el desa-
rrollo de los sistemas subnacionales, lo cual es una experiencia valiosa para naciones
con un esquema federalizado, en el cual el logro de resultados de politica publica de-
pende no solo de los resultados que logra la federacidon sino del eficiente y eficaz uso
que hacen los gobiernos subnacionales de los recursos que les son transferidos desde la
federacién y sus recursos propios.
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