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Introduccion

El Programa Anual de Evaluacion 2023-2024
del Gobierno de Jalisco, en su capitulo
Décimo, establecié la realizacién de una
serie de documentos metodoldgicos para la
evaluabilidad: guias, manuales y cuadernos
de monitoreo y evaluacién en sus fases de
planeacion, investigacion y uso, coordinadas por
la Secretaria. La Guia para Elaborar una Linea
Base y Diagnéstico de programas publicos es uno
de estos, y tiene el propdsito de proporcionar una
vision general y orientacién sobre la elaboracion
del diagndstico y el establecimiento de lineas
base para los programas.

Eldiagnédsticoy la linea base son herramientas
esenciales para el disefio, monitoreo y evaluacién
de programas en Jalisco. Este documento
estd diseriado para ayudar a los usuarios a
comprender y seguir su proceso de elaboracion
de manera mas sencilla. Estd dirigido a las
personas servidoras publicas participantes
directas en los programas, y a personas expertas
interesadas en lograr una mejor mediciéon de los
problemas que atienden los programas publicos.
Especialmente, busca apoyar al personal de
servicio publico en lograr una mejor medicion
de los problemas que atienden los programas
publicos.

La Guia proporciona una metodologia y
herramientas prdcticas para la elaboracion
de lineas base y diagndsticos. Con este
documento, se posibilita identificar para los
programas publicos a los problemas centrales
que atenderdn, la manera en que afectan a los
grupos de poblaciones a los que se dirige, asi
como los indicadores de linea base sobre la parte.

La Guia brinda elementos que permitiran
disenar y mejorar un diagndstico de
problemdticas. Aborda aspectos clave como el
contexto en el que se desarrolla, la identificacion
y definicion del problema, el arbol del problema

para el andlisis de causas y efectos, la
caracterizacién de la poblacion potencial y
objetivo y el establecimiento de indicadores
relevantes para definir el estado actual del
problema.

Ademds, en la Guia se encuentran los
elementos bdsicos para elaborar una linea base
y contar indicadores que te permitan valorar
el estado actual del problema publico que el
programa atenderd. Facilita el establecimiento
de indicadores de partida que son el medio para
monitorear y evaluar los resultados e impactos
del programa.

La elaboracién de la Guia incorpora una
perspectiva multiactor, reconociendo la
importancia de involucrar a diferentes sectores
de la sociedad desde el proceso de diagndstico
para la toma de decisiones. Asimismo, su
orientacién ala aplicacién prdctica, accesibilidad
y referencia continua, busca facilitar el uso de
las metodologias del diagnédstico y linea base
con el fin de contribuir a lograr los resultados
esperados de los programas y la mejora de la
calidad de vida de la poblacion.

El objetivo de la Guia para elaborar una Linea
Base y un Diagndstico de programas publicos es
proporcionar una herramienta para mejorar la
practica, fomentar la formacién y generaciéon de
capacidades para el monitoreo y la evaluacion
de programas de los servidores publicos. Su
alcance tiene que ver con la identificaciéon de
metodologias que faciliten dichas actividades y
procesos.

La elaboracién de esta Guia se basé en
la metodologia de andlisis de gabinete. Se
considerd la documentacion gubernamental,
académica, normativa y de planificacion
que se ha desarrollado sobre la temdtica de
elaboracion de diagndsticos de programas
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publicos y la integracion y cdalculo de una linea
base, asi como de la elaboracién propia de
guias de este tipo. Adicionalmente se consultd
bibliografia especializada sobre la comunicacion,
presentacién de informacion y organizacion de
guias similares. Asimismo, se incluyé informacion
relevante de tres entrevistas a actores clave
especialistas en las materias objeto de este
documento.
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Marco normativo

En arios recientes, la gestion publica en México
ha dado importantes pasos para consolidar el
modelo de Gestidén para Resultados (GpR), el
cual busca enfatizar los resultados de politica
por sobre los procedimientos de gobierno. EL GpR
se enmarca en disposiciones constitucionales
y legales que promueven la transparencia,
el presupuesto basado en resultados y la
evaluacién (SHCP, 2018a). Jalisco, alineado
con esta tendencia, desarrolla en su marco
normativo el monitoreo y evaluacién de sus
programas publicos, buscando fortalecer
la eficacia y eficiencia de las intervenciones
gubernamentales.

Gestion para Resultados
(GpR) en México y Jalisco

La GpR, como modelo de gestion, pone énfasis en
el desempetio y logro de resultados concretos
y medibles en la implementacién de politicas
y programas publicos. En México, este enfoque
se ha institucionalizado a través de reformas
legales y diversas acciones desde el anio 2009
(SHCP, 2018a).

Desde 2014, Jalisco ha avanzado
significativamente en la introduccién de la GpR
en sus sistemas de planeacion, programacion,
presupuestacién, evaluacién y rendicion
de cuentas. El estado cuenta con un marco
normativo que sustenta su sistema de monitoreo
y evaluacion, que va desde la incorporacion
de dispositivos diversos en la Constitucion
local, hasta el desdoblamiento en legislaciones
diversas para su operacion, incluyendo la
Ley de Desarrollo Social, Ley del Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico, Ley de Planeacion
Participativa y los Lineamientos Generales para
el Monitoreo y Evaluaciéon de Programas Publicos
del Gobierno de Jalisco; hasta la puesta en
marcha de un Sistema de Monitoreo y Evaluacion

y la introduccién del presupuesto basado en
resultados. Con todo, Jalisco ha implementado
instrumentos para dar seguimiento al avance
de sus programas, utilizando indicadores de
gestion y resultados, y realizando evaluaciones
periddicas a través de la Estrategia Evalua
Jalisco'.

Diagnésticos y lineas base en
el marco normativo de Jalisco

Dentro del sistema de monitoreo y evaluacién
de Jalisco, los diagnédsticos y lineas base juegan
un papel fundamental La Ley de Planeaciéon
Participativa para el Estado de Jalisco y sus
Municipios en su articulo 83, frac. I, establece la
obligatoriedad de que cada programa publico
contemple para su operacién, la elaboracion
de un diagndstico. Los Lineamientos Generales
para el Monitoreo y Evaluaciéon de los Programas
Publicos del Gobierno de Jalisco de 2019, definen
el diagnéstico como:

“El estudio que se realiza sobre alguna
condicién publica, para detectar
los problemas, necesidades y las
caracteristicas de la poblacién y su
contexto” (Seccion II De las definiciones).

Estediagndsticoesesencialparaidentificar
y definir los problemas que el gobierno
busca atender con sus intervenciones,
dimensionarlos, contextualizarlos
y analizar su interacciéon con otros
programas (Lineamientos Generales,
Capitulo II, Seccion I).

Por otro lado, la linea base no esta
explicitamente definida en la normativa local. En
2017, los Lineamientos Generales para el Monitoreo
y Evaluacién de los Programas Publicos del
Gobierno de Jalisco la conceptualizaban como:

“Los valores que presentan los indicadores
de la ‘variable problema’ al inicio de una
intervenciéon publica; se desprenden de un
diagndstico y se relacionan con el disetio
de una intervencién publica.”

1 Mdés detalle en: https://evalua.jalisco.gob.mx/
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Enlos Términos de Referencia de la Evaluacion
de diserio con estudio de linea base del Programa
Apoyos a Mujeres Jefas de Familia, la linea base
se entiende como un insumo para examinar la
situacién actual y los factores de vulnerabilidad,
utilizando indicadores y resultados esperados
del programa (p. 2).

Como se observa, tanto el diagndstico como
la linea base son elementos clave en el disetio,
monitoreo y evaluaciéon de programas publicos
en Jalisco. El diagndéstico proporciona la base
para definir los problemas a atender y disenar
las intervenciones, mientras que la linea base
permite establecer puntos de referencia para
medir los cambios y resultados logrados.

Por lo anterior, surge la necesidad de
proponer un documento metodoldgico que guie
la elaboracion de los diagnédsticos y lineas base
con el fin de mejorar la préctica y calidad de los
procesos de evaluacion del Gobierno de Jalisco.
La presente Guia busca:

» Estandarizar criterios y metodologias:
proporcionar un marco metodoldgico
accesible para la elaboracién de
diagndsticos y lineas base, asegurando
su calidad y comparabilidad.

» Fortalecer capacidades: brindar
herramientas y recursos prdcticos a
los equipos técnicos y tomadores de
decisiones involucrados en el disetio e
implementacion de programas publicos.

» Promover la participacion ciudadana:
incorporar mecanismos para la
participacién de actores clave en
la elaboracién de diagnédsticos,
enriqueciendo el andlisis y la comprensiéon
de los problemas a abordar.

» Alinear con el marco normativo nacional:
considerar las pautas y recomendaciones
del Consejo Nacional de Evaluacién de la
Politica de Desarrollo Social (CONEVAL),
asegurando la coherencia con el sistema
nacional de monitoreo y evaluacion.

Esta guia pretende convertirse en una
herramienta clave para fortalecer el sistema
de monitoreo y evaluacién en Jalisco,
contribuyendo a la mejora continua de los
programas publicos y al logro de resultados que
impacten positivamente en la calidad de vida de
la poblacion.
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Consideraciones conceptuales

La presente Guia se centra exclusivamente en
la elaboracién diagndsticos y el establecimiento
de lineas base para programas publicos,
proporcionando los pasosy elementos necesarios
para ello. En ese sentido, no abarca el desarrollo
de propuestas de atencién? reglas de operacion,
disefio de programas, matrices de indicadores de
resultados (MIR), lineas de intervencién u otros
instrumentos de planeacién y evaluacién.

Sin embargo, tanto esta Guia como sus
resultados pueden ser utilizados como insumos
para dichos instrumentos y para el programa
en si. Asimismo, pueden contribuir a cumplir
los objetivos establecidos en el marco legal
de Jalisco para la planeacién, monitoreo y
evaluacion de programas publicos, atendiendo
los requerimientos de diversas instancias y
dependencias, como Hacienda, Planeacion y
Evaluacién, asi como las necesidades especificas
de cada dependencia.

Procesos y tareas clave

La guia busca apoyar los siguientes procesos
y tareas en el ciclo de vida de los programas
publicos:

Perspectiva multiactor

La guia reconoce la importancia de involucrar a
multiples actores en el proceso de diagndstico y
linea base, incluyendo:

» Gobierno: dependencias y entidades
responsables del disefio, implementacion
y evaluacion de programas publicos.

2 Ver los Lineamientos Generales para la elaboraciéon de
diagndsticos de cuyos resultados se obtienen propuestas de
atencién de programas federales.

Ciudadanos: beneficiarios y grupos de
interés afectados por la problemdtica a
abordar.

Empresas: sector privado que puede
aportar recursos, conocimientos y
experiencia.

Organizaciones de la sociedad civil:
experiencia en trabajo comunitario,
activismo y defensa de derechos.
Academia: conocimiento especializado y
capacidad de investigacion.
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Figura 1. Procesos y tareas clave en el ciclo de vida de los programas publicos.
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CONSIDERACIONES CONCEPTUALES

Figura 2. Marco legal y estrategias de evaluacién en Jalisco
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Estatal de Monitoreo y
GENERALES PARA Evaluacion de los programas
EL MONITOREO Y LA publicos que operan las
EVALUACION DE LOS gepgndencius y entidades del
obierno de Jalisco. Establecen

PROGRAMAS las bases para el cumplimiento

PUBLICOS DEL de las funciones de Monitoreo y
Evaluacién establecidas en la Ley

GOBIERNO DE de Planeacién Participativa para

\_ JALISCO / el Estado de Jalisco y sus
Municipios y su disposicién
ol /
( El eje Gobierno efectivo e \
integridad publica, se refiere al

funcionamiento del aparato de

Gobierno, encargado de la
Objetivos de desarrollo gestion publica. Comprende los
relacionados con la mejora de la esfuerzos para la mejora de la
efectividad de las instituciones eficacia y la eficiencia de las
publicas instituciones publicas, el
aprovechamiento pleno de los
recursos materiales y humanos
disponibles y la integridad en el
\ ejercicio publico /

PLAN ESTATAL DE
DESARROLLO JALISCO 2018

- 2024 (ACTUALIZACION)
Se reforzaran los esfuerzos en

aquellos indicadores que
~ Tuestran importantes rezagos,
3 q se utilizard la informacién

EiEges il e enerada por las valuaciones
institucionalizar la evaluacién del gum me‘orar o tEn0
desempenio y establecer instancias P o Pbl'
ciudadanas de evaluacion (I EREREERED U S (D

) involucrard a la ciudadania en

todas las dimensiones y fases
de la Estrategia Estatal de
Monitoreo y Evaluacién
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Categorias y variables
basicas

»

»

»

»

»

»

»

»

»

»

»

Arbol del problema. Herramienta que
consiste en la conceptualizaciéon grdafica
para identificar las causas y efectos
principales del problema central que se
pretende solucionar o atender mediante
el programa.

Area responsable del programa.
Dependencias y entidades de la
administracién publica estatal o
municipal responsable del programa.

Contexto. Entorno social, econdmico,
politico y cultural en el que se desarrolla
un programa.

Diagnéstico. Estudio que identifica y
analiza los problemas, necesidades y
caracteristicas de una poblacién y su
contexto.

Estudio de linea base. Proceso para
la determinacién de los valores de los
indicadores de una linea base.

Evaluacion. Andlisis sistemdatico de la
efectividad e impacto de un programa.

Fuentes de informacion. Aquellas que
disponen la informacién necesaria y
suficiente para elaborar el diagnédstico y
establecer o construir el indicador de LB.

Indicador. Pardmetro cuantitativo
o cualitativo que define los aspectos
relevantes sobre los cuales se lleva a cabo
la evaluacion. Es una medida cuantitativa
o cualitativa que permite evaluar el
progresoy los resultados de un programa.

Indicador proxy. Medida o signo indirecto
que aproxima o representa un fendmeno
en ausencia de una medida directa.

Intervencion. Acciones o estrategias
implementadas para abordar un
problema o necesidad.

Levantamiento de la linea base.
Investigacion profunda y especifica

de la situacién de la poblacion objetivo
respecto al problema central y de su
contexto, regularmente mediante trabajo
de campo.

Linea base o linea basal (LB). Valor
de los indicadores que se fijan como
punto de partida para monitorear y
evaluar los resultados e impactos de un
programa, suelen establecerse previo a la
implementacion del programa.

Matriz de indicadores para resultados
(MIR). Resumen de un programa en una
estructura de una matriz de cuatro
filas por cuatro columnas mediante
la cual se describe el fin, el propdsito,
los componentes y las actividades, asi
como los indicadores, los medios de
verificacion y supuestos para cada uno
de los objetivos.

Metodologia del Marco Légico.
Herramienta de planeacién estratégica
basada en la estructuracién y solucién
de problemas.

Monitoreo. Seguimiento continuo de
la implementacién y resultados de un
programa.

Necesidades. Carencias o requerimientos
bdsicos de una poblacion.

Programa. Conjunto interrelacionado
de actividades que, como procesos
sistemdticos de las dependencias o
entidades, tienen la finalidad de atender
unproblemapublico,atravésdelaentrega
de beneficios tangibles, sean econdmicos,
en especie, de infraestructura o servicios

Poblaciéon potencial. Grupo de personas
que presenta determinado problema.

Poblacion objetivo. Subgrupo de personas
de la poblaciéon potencial a la que se dirige
un programa en un periodo determinado.

Problema. Situacion negativa o necesidad
insatisfecha que afecta a una poblacion
especifica y que requiere la intervenciéon
publica.



»

»

Resultados. Cambios o efectos producidos
por una intervencion.

Valor de LB. El valor que fije un indicador
como punto de partida, o sea, la situaciéon
inicial delindicador respecto a la situacion
del programa.

CONSIDERACIONES CONCEPTUALES
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Para el CONEVAL, los diagndsticos son un
elemento que conecta a la planeacién y la
evaluaciéon de programas o politicas publicas,
especialmente para aquellas de nueva creacion.
Con la planeacién se alinea debido a que es el
insumo para la primera etapa de diserio de las
MIR, para la definicion y el andlisis del problema.
Con la evaluacion, porque es la fase previa
para orientar la gestién y sus evaluaciones
hacia la obtencién de resultados. Derivado del
andlisis de esta fase, se identifica de manera
inicial a los indicadores de linea base y meta
que se utilizardn para monitorear y evaluar el
desempetio, resultados e impactos del programa.

Adicionalmente, CONEVAL define el
diagnéstico como “uno de los instrumentos
dirigidos a los programas de nueva creacién
que pretende brindar elementos de andlisis
para la asignacion de presupuesto a programas
nuevos y, de esta manera, contribuir a la toma de
decisiones a nivel gerencial” (2015, p. 81).

Idealmente, el diagndstico debe realizarse
en la etapa previa al diserio del programa, o en
el momento en el que un programa existente
sufrird cambios sustanciales. En general, los
diagndsticos se pueden realizar mediante una
revision documental y consulta de fuentes
secundarias para obtener la informaciéon
necesaria, pero en aquellos casos en los que no
exista informacion disponible sobre un problema,
se puede optar por seleccionar un indicador
proxy o por levantar informaciéon, comidnmente
mediante una encuesta, para obtener los datos
necesarios.

El diagndstico debe construirse como un
documento especificoy formal dela dependencia,
en donde se mencione el drea responsable de
su integracion, fechas de elaboracion y, en su
caso, fecha de aprobacién. Idealmente este
documento se debe realizar por personal de
las dreas operativas y de planeacion con las

que cuente la dependencia. Si no hay personal
especializado en planeacién, se puede solicitar
el apoyo técnico de otras dependencias como
la Secretaria de Planeacién y Participaciéon
Ciudadana, a manera de asesoria técnica o para
proporcionar documentos o guias metodolégicas
sobre cémo realizarlo.

El documento de diagndstico debe contener
al menos los siguientes apartados:

1. Descripcion del problema
11. Antecedentes

12. Identificacién y definicién del
problema

13. Arbol del problema
2. Magnitud de la poblaciéon

2]. Descripcién y andlisis de las
poblaciones

22. Estado actual del problema
2.3. Evoluciéon del problema

3. Experiencias de atencion

A continuacion, se describen las distintas
secciones.

a. Antecedentes

En este primer apartado se debe identificar
y describir el contexto o entorno en el que se
desarrolla el problema publico en cuestiéon.
Se debe agregar una descripcidén general de
las acciones o politicas publicas que se han
implementado en el pasado para atender
el problema publico a nivel internacional o
nacional como marco de referencia,
incorporando estadisticas oficiales que permitan
dimensionarlo. Si se trata de un programa
existente, se deberd describir su evolucion en el
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tiempo, asi como los resultados que ha tenido con
base en la informaciéon disponible.

En cuanto a los

TN o ncccedentes, ol

CONEVAL propone
que se debe “Indicar el

Los antecedentes de
un programa no son lo
mismo a la definicién del

b origen de la propuesta
problema.

y su justificaciéon en

términos del Plan
Nacional de Desarrollo, el programa sectorial
y las relaciones, si las hay, con otros programas
dirigidos al mismo sector social.” (2015, p. 81).
A nivel estatal, para el caso de Jalisco, el Plan
Estatal de Gobernanza y Desarrollo (PEGD) es
el eje rector de la planeacion. En este apartado
se puede desarrollar el contexto juridico de
dénde surge la necesidad de atender esta una
problemdtica, por ejemplo, que en la Constitucion
Politica del pais se establezca algun derecho en
particular, o los objetivos del PEGD, etc.

b. Identificacién y definicion del problema

El primer paso es definir el problema o necesidad
central que se pretende atender a través del
programa. Para la definicién del problema, se
utiliza la Metodologia de Marco Légico (MML).
De acuerdo con los Lineamientos de Monitoreo
y Evaluacién del Estado de Jalisco, un problema
publico es una carencia, déficit o condicién
negativa que afecta a una poblacion especifica,
y que requiere de la intervencién publica (2019).
La parte de la identificaciéon y la definicion del
problema es fundamental, ya que antes de definir
los objetivos de un programa publico, resulta
fundamental haber identificado correctamente
el problema que se pretende abordar.

La MML “es una herramienta de planeacion
estratégica basada en la estructuracién y
solucién de problemas, que permite organizar
de manera sistemdtica y légica 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
consecucién de estos, asi como examinar el

E desempeftio del programa en todas sus etapas”
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(SHP, 2023, p. 6). La definicién del problema es el
primer paso de dicha herramienta de planeacién.

Es importante que para la definicién del
problema se realice una revisiéon documental
relacionada con el problema, ya que debe partir
de un andlisis cientifico-técnico, es decir, no
puede basarse en suposiciones y creencias de las
personas que estdn elaborando el diagnédstico.
Ademds, el problema no debe plantearse como
la falta o carencia de un bien o servicio, ya que
esto limita el andlisis, puesto que la solucion del
problema se plantearia Uunicamente como la
provision de éste.

La definicion del problema se debe establecer
de una forma clara, objetiva y concreta, por lo
que es importante delimitar geogrdaficamente
a la poblaciéon afectada o a cierto grupo o
sector de poblacién, en caso de que les afecte
diferenciadamente (por ejemplo: mujeres, nifias
y ninos, adolescentes, personas indigenas,
adultos mayores, personas con discapacidad,
entre otros). Se puede partir de una primera
“lluvia de ideas” para establecer el problema
central que afecta a determinada comunidad,
pero es necesario aplicar criterios de prioridad
y selectividad. Ademads, es importante que
sea Unico (CONEVAL, 2013), es decir, que no se
defina mds de una problemdtica, ya que esto
puede dificultar el resto del proceso. No se
debe confundir la definicién del problema con
sus causas o sus efectos. Para esto, el drbol del
problema es una herramienta Gtil, tal como se
verd en el siguiente apartado.

Enmuchas ocasiones, los problemas se pueden
formular de distintas maneras. Por ejemplo, para
el caso del programa estatal “Mi pasaje para
estudiantes”, en el documento diagnédstico del
programa que le antecedid, que era “Bienevales
para estudiantes”, se sefialaba que el problema
se podia formular al menos de tres formas:
como un problema de alto gasto en transporte
para las familias, como el tiempo destinado a la
movilidad, o como la desercién escolar con una
diversidad de causas. En este sentido, se decidid
definir el problema de la siguiente manera: “En
Jalisco, la desercion escolar es un problema
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importante entre los jovenes en educacion
secundaria, media y superior; especialmente
los que cursan el primer ano de cada nivel”
(Gobierno del Estado de Jalisco, 2018).

La definicidon del problema es un enunciado que
debe contener los siguientes elementos:
» Poblacién potencial o drea de enfoque.

» Descripcién del problema que afecta a la
poblacién.
°  Delimitacion:
° Geogrdfica.
°  Por grupo etario.
»  Magnitud.

» Perspectiva de género en caso de que
afecte diferenciadamente a hombres y
mujeres.

Tabla 1. Elementos basicos para la definicion del problema

Poblacién potencial o drea de enfoque ¢Cudl es la poblacién afectada por el problema?

Descripcion del problema que afecta a la poblacion

A o
objetivo o drea de enfoque ol eslla efiseiueiont

¢El problema estd focalizado en una region o tipo de

Delimitacion geogrdfica localidad en particular?

¢El problema estd focalizado en un grupo de edad en

Delimitacién por grupo de edad o periodo particular?

Delimitacién de magnitud Elproblema ha incrementado en el tiempo?

¢El problema afecta a las mujeres de manera

Perspectiva de género - . .
P 9 diferenciada por razones de género?

Tabla 2. Ejemplos de problemas definidos y sus elementos

En Jalisco,_ es un problema importante entre los jévenes en

Desercién escolar educacién secundaria, media y superior; especialmente los que cursan el primer afio de
cada nivel
Inseguridad alimentaria Las mujeres embarazadas, mujeres en periodo de lactancia, asi como nifias y nifios
en los primeros 1000 dias menores de dos arios, que viven especialmente
de vida en localidades de alta y muy alta marginacion del estado de Jalisco
Poblacién Delimitacion

- Problema - Magnitud
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Tabla 3. Puntos importantes a considerar
para la definicién del problema

Puntos importantes a considerar para la
definiciéon del problema

« Esuna carencia, déficit o condicion negativa de una
poblacién especifica.

» Esunabrecha entre una situacion deseada y una
situacion real.

» Requiere un andlisis cientifico-técnico, por lo que no
puede basarse en suposiciones o creencias.

« No debe confundirse con la ausencia de cobertura o
falta de entrega de un apoyo especifico.

A continuacion, se presentan algunas
definiciones de problemas publicos. En la primera
columna estdn redactados como una falta de
solucién, lo cual es un error comun y algo que se
debe evitar; en la segunda columna se muestra
un ejemplo de cémo podria definirse el problema

central de una forma adecuada:

Tabla 4. Ejemplos de definiciones de
problemas

Definicién como falta de
solucion (erréneo)

Definicién del problema

(correcto)

& Carencia de acceso
a la alimentacion
en ninas, ninos y
adolescentes en Jalisco

° Faltan de alimentos
para nifios jaliscienses

° Se necesita dar apoyo & Baja tasa de insercion
a madres solteras en laboral de madres
Jalisco solteras en Jalisco

° Falta de un centro de © Alta incidencia de

enfermedades en X

salud en X municipio L
municipio

c. Arbol del problema

El drbol del problema es una herramienta que
consiste en la conceptualizaciéon grafica para
identificar las causas y efectos principales del
problema central que se pretende solucionar
o atender mediante el programa. Tiene una
estructura causal y pretende ayudar a entender

la problemdtica. Se trata de identificar los
problemas reales de una determinada poblacion,
es decir, no se debe orientar a problemas
potenciales, posibles o futuros (Gonzdlez-Murioz
et al, 2023).

Si se visualiza la forma de un arbol, al centro
se ubica en un recuadro el problema central,
a modo de tronco del arbol. Aqui es dénde
se coloca el problema definido en la secciéon
anterior. Abajo, a modo de raices, se identifican
las causas directas en primer lugar, y en un
segundo nivel las causas indirectas. Después, en
la parte superior a modo de ramas, se identifican
en primer lugar los efectos directos en el primer
nivel, y en el segundo nivel los efectos indirectos.
No es necesario presentar graficamente la
imagen de un arbol, basta con que se desarrolle
el esquema siguiendo la metodologia (diagramas
Ty 2).

La elaboracion del drbol de problemas debe
considerar un enfoque participativo, para ello se
pueden realizar talleres con poblaciéon afectada
por el problema, organizaciones de la sociedad
civil que busquen atenderlo, expertos de la
academia que han realizado estudios sobre el
problema, entre otros.

Figura 3. Proceso para elaborar el arbol de
problema
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i. Analisis de las causas

Una vez identificado el problema, es momento
de definir las causas que lo originan, de acuerdo
con la investigacién documental realizada y la
evidencia empirica analizada. Las causas son
las condiciones negativas que han llevado a la
existencia del problema. Aqui se puede distinguir
entre causas directas y causas indirectas,
es decir, las causas de las causas. Se parte
de la premisa de que los problemas publicos
son complejos, y que tienen una naturaleza
multifactorial. En este sentido, después de
un listado de causas, se deben clasificar en
orden de gravedad o importancia, para poder
acomodarlas en el diagrama del arbol del
problema, identificando también la interrelacion
entre las mismas.

CONEVAL sefala laimportancia de identificar
todas las causas sustantivas relacionadas
con el origen del problema, con la finalidad de
establecer correctamente los bienes o servicios
que se entregardn como parte del programa y
las acciones a implementar.

Tabla 5. Preguntas guia y puntos a
considerar para el andlisis de causas

Causas ¢Qué ha llevado a la existencia del
directas problema?

Causas ¢Qué ha llevado a la existencia de
indirectas dichas causas?

Observacion

« Las causas deben tener congruencia.

« Pueden ser factores socioecondémicos,
institucionales, familiares, entre otros.

« Aligual que en la definicién del problema, procurar
que no se describan como la “falta” o “ausencia”
de un bien o servicio, ya que esto limita el andlisis a
profundidad.

» Se sugiere que cada una de las causas directas debe
tener al menos una causa indirecta.

ii. Analisis de los efectos

Una vez analizadas las causas del problema,
sigue el andlisis de los efectos. En términos
generales, se definen como las condiciones
negativas que suceden como consecuencia de
la existencia del problema central. De la misma
forma, se tienen efectos directos, es decir, los que
surgen como consecuencia del problema, y los
efectos indirectos, que son las consecuencias de
los primeros efectos. De acuerdo con CONEVAL,
de dos a cuatro niveles de efectos son suficientes.
Se debe analizar también la interrelacién de los
efectos, a fin de poder plasmarlo en el diagrama.

Tabla 6. Preguntas guia y puntos a
considerar para el andlisis de efectos

Preguntas guia

Efectos ¢Cudles son las consecuencias de que
directos exista dicho problema?

Efectos ¢Qué consecuencia tiene la existencia
indirectos de este efecto?

Puntos por considerar

« Preferentemente definir los efectos como
condiciones negativas.

« Centrarse en los efectos mds sustantivos.

« No necesariamente deben tener la misma cantidad
ni los mismos niveles que el andlisis de las causas.

« Elultimo nivel debe englobar el impacto que la
existencia del problema podria generar.

Tabla 7. Puntos importantes a considerar
para el arbol del problema

PUNTOS IMPORTANTES A CONSIDERAR PARA EL
ARBOL DEL PROBLEMA

« Se debe verificar que una causa no aparezca como
efecto, y viceversa.

» De2a4niveles de efectos y causas son suficientes.

« Cada causa directa debe tener al menos una causa
indirecta.

« Se deben explorar todas las causas principales que
originan el problema central.

« Elarbol del problema tiene una légica causal, de
abajo hacia arriba, es decir, de las causas hacia el
problema y del problema hacia los efectos.
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Diagrama 1. Diagrama arbol del problema

A continuacion, se presenta un ejemplo de arbol
del problema:

Diagrama 2. Ejemplo de arbol del problema

Disminucién del Mano de obra poco
ingreso disponible calificada

Incremento del gasto ATRET® D P S—
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[]
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-§’ Causa Causa Causa
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— —
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crecimiento
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Fuente: elaboracién propia con base en CONEVAL (2013).
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Magnitud de la poblacion

a.Descripcion y analisis de las poblaciones

En este apartado, es necesario identificar y
caracterizar a los distintos tipos de poblaciones
relacionadas con el programa para después
poder cuantificarla. Los dos tipos de poblaciones
que se deben definir en el diagndstico son la
poblacién potencial y la poblacién objetivo.
Ademds, se toma en consideracién la poblacion
de referencia. En la siguiente tabla se definen
estos tipos de poblaciones.

Tabla 8. Definicion de los tipos de poblaciones

Después de definir las poblaciones, se deben
cuantificar haciendo uso de las estadisticas
oficiales disponibles o, en su caso, de
levantamientos o trabajo de campo realizado con
este fin. El Gobierno federal también recomienda
que, a partir de la dindmica de la poblacion
objetivo, se realice una prevision de los escenarios
posibles que puedan impactar la evolucién de la
poblacién objetivo (Secretaria del Bienestar,
2023). Adicionalmente, si la intervencién lo
permite, se debe considerar la perspectiva de
género, es decir, si es un problema que afecta de
forma diferenciada a las mujeres, no sélo por la
determinacién bioldgica, sino por las diferencias
culturales y roles asignados a las personas.

En este sentido se recomienda que, para la
cuantificacién de las poblaciones, se desagregue
al menos por hombres y mujeres, para asi poder
observar si afecta de forma diferenciada.

Es aquella poblacion que presenta el problema, y que, por lo tanto, pudiera ser elegible

Poblacién o drea de
enfoque potencial
misma.

como beneficiada por el programa.

Se deben analizar las caracteristicas socioecondmicas, demogrdficas y geogrdficas de la

Es un subconjunto de la poblacion potencial. Es aquella que se pretende atender a corto
y mediano plazo. Surge de la delimitacion de la poblacién potencial de acuerdo con

criterios establecidos.
Poblacién o drea de
enfoque objetivo

problema.

Esta delimitacién puede hacerse de acuerdo con criterios de edad, de localizacién
geogrdfica, etc. Detallar las situaciones que pudieran obstaculizar la resoluciéon del

En otras palabras, es la poblacién donde se focalizardn los recursos disponibles para
atender el problema, considerando las limitaciones financieras e institucionales.

Es la identificacion del total del universo de la poblacién o drea que se toma como

Poblacién de referencia

referencia en determinada cobertura geogrdfica, con o sin problema, y que permite

dimensionar la escala de los afectados por el problema.

Tabla 9. Puntos importantes a considerar para la definiciéon de las poblaciones

PUNTOS IMPORTANTES A CONSIDERAR PARA LA DEFINICION DE LAS POBLACIONES

» Lapoblacion potencial contiene a la poblacion objetivo.

» La cuantificacién de la poblacion potencial y la poblaciéon objetivo no debe ser la misma cantidad.

» Lapoblacion objetivo debe ser menor a la poblacién potencial.

» Se debe buscar que la unidad de medida de ambas poblaciones sea la misma (por ejemplo, mujeres, ninias o nifios,
organizaciones de la sociedad civil, personas con discapacidad, etc).
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Tabla 10. Ejemplo de calculo de poblacion potencial y objetivo

P:::::r:lu Poblacién Potencial Poblacién Objetivo Poblacién de Referencia

“Poblacién que no realiza
deporte debido a la falta de

“Grupos de poblacion que tienen
un reducido nivel de actividad

Actividad fisica en el estado de Jalisco

fisica

insuficiente Calculo

Calculo
Poblacién potencial = Poblacion
total - Poblaciéon que practica

algun deporte

condiciones adecuadas en el
estado de Jalisco” “Rango de 16 a
35 anos” “Localidades urbanas”

Poblacién objetivo = Poblacion
que no practica ningun deporte
de entre 16 y 35 afios que habitan

“Poblacién del estado de Jalisco
que practica o no algun deporte”

Calculo

Poblacién de referencia =
Poblacién que practica algun
deporte + Poblacion que no
practica algun deporte

en localidades urbanas en el
estado de Jalisco

Una vez definidas y cuantificadas las poblaciones
potencial y objetivo, se debe establecer la
frecuencia con la que se actualizardn dichas
mediciones, con la mayor oportunidad posible
con base en las estadisticas oficiales.

b. Estado actual del problema

En esta etapa, es necesario cuantificar el
problema a partir de la informacién oficial
disponible, la cual puede provenir de censos,
encuestasy bases de datos de fuentes nacionales
o incluso internacionales. También estudios
realizados por organizaciones nacionales e
internacionales sobre la temdtica seleccionada.
Esta informacion es necesaria para dimensionar
el problema, segun la definicion realizada sobre
localizaciéon geografica, area de enfoque o
distribucion entre grupos de poblacién. También
se pueden obtener datos sobre las causas y
efectos, que permitan generar las hipdtesis
respecto la relaciéon entre las mismas y el
problema.

Idealmente, si la informacion disponible lo
permite, se sugiere identificar las brechas que
se pueden dar entre los grupos de poblaciéon.
Incluso, el Gobierno de México sugiere que, en
los casos en los que sea posible, se identifique
si el problema tiene algun efecto en temas
medioambientales (SHCP y CONEVAL, 2019).

Figura 4. Ejemplos de grupos de poblacion

6 S Muj A

8%3 ujeres % dolescentes
)

Adultos Nifias y nifios

mayores

0
S]
Personas @ _‘%.“ Personas con
indigenas 'L‘ discapacidad

Para describir el estado actual del problema,
y derivado de la revision y andlisis realizado en
el arbol del problema, se deben definir el o los
indicadores que permitan estimar el estado
actual del problema que se pretende atender. En
este apartado, haciendo uso de tablas y graficos,
se debe describir la informacién e indicadores
para conocer la magnitud del problema, desde
la propia definicién del problema central, hasta
sus causas y efectos. Ademas de identificar los
indicadores, hay que calcular los indicadores
bdsicos que permitan conocer la magnitud del
problema, para lo que se recomienda ver la Guia
de Linea Base presentada en este documento.



Tabla 11. Ejemplos de tipos de problema e
indicadores utilizados

Indicadores comuanmente utilizados
problema

Tasa de incidencia delictiva del delito

IT‘IC.Ide.nCICl X por cada 100 mil habitantes en X
delictiva .

territorio

Porcentaje de la poblaciéon con
Pobreza . . .

carencias sociales en X territorio
Desconfianza  Porcentaje de poblacién que confia
enlas algo o mucho en la autoridad X en X

autoridades territorio

éDe dénde obtener informacién?

El Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI) lleva a cabo proyectos importantes
de los que se puede obtener informaciéon para
la elaboraciéon de diagndsticos. Ademds de
los Censos de Poblacién y Vivienda, cuenta
con distintos censos y encuestas nacionales
que contienen informacion desagregada a
nivel entidad federativas, y para algunos de
ellos también a nivel municipal. A su vez, el
Consejo Nacional de Poblaciéon (Conapo) genera
informacién sobre marginacion, asi como las
proyecciones de poblaciéon en el pais. El propio

CONEVAL también es la institucion encargada
de estimar los niveles de pobreza en México.

Para el caso particular de Jalisco, el Instituto
de Informacién Estadistica y Geografica (IIEG)
procesa y genera fichas informativas sobre
distintas temdaticas para el estado de Jalisco
y sus municipios. En la Tabla 9 se mencionan
algunos de los proyectos mds importantes
que pudieran consultarse para el andlisis de
las problemdticas que pretenden atender los
programas publicos.

Existentambién organizaciones de la sociedad
civil que elaboran estudios sobre distintas
tematicas, tales como el Instituto Mexicano para
la Competitividad (IMCO), México Evalua, World
Justice Project, el Instituto para la Economiay la
Paz, entre otros. A nivel internacional, distintas
organizaciones cuentan con proyectos que
pueden proporcionar informacién relevante
para describir el problema publico que se quiere
abordar, por ejemplo, el Banco Mundial, la Oficina
de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito
(UNODC, por sus siglas en inglés), Organizaciéon
Mundial de la Salud (OMS), Fondo de las Naciones
Unidas para la Infancia (Unicef), entre otras.

Tabla 12. Relacion de algunas fuentes y proyectos para la obtenciéon de informacion

para la elaboraciéon de diagnésticos

m Proyectos principales

» Demografia y sociedad: Censo Nacional de Poblacién y Vivienda, Conteos de Poblacién
y Vivienda, Encuesta Nacional de la Dindmica Demogrdéfica (ENADID), Encuesta
Nacional de Ocupacion y Empleo (ENOE), Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos
en los Hogares (ENIGH), Encuesta Nacional sobre Uso de Tiempo (ENUT), entre otros.
Estadisticas vitales: Nacimientos, Defunciones, Matrimonios, Divorcios.

¢ Economia y sectores productivos: Encuesta Nacional Agropecuaria, Encuesta Nacional
sobre Disponibilidad y Uso de Tecnologias de la Informacién en los Hogares (ENDUTIH),

INEGI

Encuesta Nacional sobre Productividad y Competitividad de las Micro, Pequetias y

Medianas Empresas (ENAPROCE), entre otras.

* Gobierno, seguridad y justicia: Censo de Procuraciéon de Justicia Estatal (CEPJE),
Censo de Imparticién de Justicia Estatal (CNIJE), Censo Nacional de Gobiernos
Municipales y Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de México, Encuesta Nacional
de Victimizaciéon y Percepcion sobre la Seguridad Publica (ENVIPE), Encuesta Nacional
de Seguridad Publica Urbana (ENSU), entre otros.

* Geografia y medio ambiente: Marco geodésico y geoestadistico.

¢ Poblacién: Proyecciones de la poblacion de México y de las Entidades Federativas.

Conapo * Marginacién: Indice de marginacion por entidad federativa, Indice de marginacién por
municipio, Indice de marginacion por localidad, Indice de marginacién urbana
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m Proyectos principales

« Medicién de la Pobreza, Sistema de Informaciéon sobre Derechos Sociales, Sistema de

CONEVAL

Indicadores sobre Pobreza y Género, Evolucion de dimensiones de la pobreza, Pobreza
laboral.

Rezago Social.

IIEG

A nivel estatal y municipal sobre: Informacién social y demogrdfica, Informacion
econdmica y financiera, Informacién de gobierno, seguridad publica e imparticion

de justicia, Informacion geogrdafica y ambiental (cartografia, ortofotos, entre otros).
Informacién Municipal (cuademillos regionales, cuadernillos de dreas metropolitanas,
cuadernillos municipales)

Sistemas de informacion demograficos: Informacién Sociodemografica por
localidad, Informacion sociodemografica por colonia, Sistema Estatal de Indicadores
para la Igualdad Sustantiva, Sistema de Informaciéon Geoelectoral, Informacion
SIPINNA Municipal (sobre la Proteccién Integral de los Derechos de las Nifias, Nitios y
Adolescentes), Sistema Interactivo de Marginacion Nacional, Consulta interactiva de
Embarazo infantil y Adolescente, Voto Diferenciado en Jalisco.

Sistemas sobre seguridad y justicia: Plataforma de Seguridad, Seguridad Map.

Secretariado

Ejecutivo del  Incidencia delictiva nacional, por entidad federativa y a nivel municipal.

Sistema Nacionalde . Victimas por delito (para algunos delitos seleccionados)

Seguridad Publica

Instituto Nacional de
Salud Publica

» Encuesta Nacional de Salud y Nutricién.

Algunas de las variables basicas mds comunes
a considerar para la elaboracién de diagndsticos
y lineas base, segun sea el caso, son las siguientes:

» Variables sociodemogrdaficas: edad, sexo,
nivel educativo, ingresos, ocupacion, etc.

» Variables geogrdaficas: ubicacion,
caracteristicas del entorno, acceso a
servicios, etc.

» Variables econdmicas: nivel de pobreza,
desigualdad, empleo, actividad
econdmica, etc.

» Variables de salud: morbilidad,
mortalidad, acceso a servicios de salud,
etc.

» Variables de educaciéon: nivel de
escolaridad, alfabetizacion, acceso a
educacion, etc.

» Variables ambientales: calidad del aire,
agua, suelo, biodiversidad, etc.

» Variables de seguridad: incidencia
delictiva, percepcion de seguridad, etc.

c. Evolucién del problema

En este apartado, se busca que se presente
informacién cuantitativa o cualitativa sobre
cémo ha evolucionado el problema publico a
lo largo del tiempo, considerando los grupos
afectados, que permita destacar la importancia
de atender dicho problema.

Para plasmar la evolucién del problema,
se sugiere la utilizacién de graficos de lineas
o de barras que permitan visualizar de una
manera mas clara cémo ha evolucionado el
problema en los ultimos anos. En la siguiente
figura se muestra una grdfica con la evolucién
del problema publico “carencia por acceso a los
servicios de salud en Jalisco”.



Grafica 1. Ejemplo sobre cémo mostrar la
evolucion del problema

Porcentaje de poblaciéon con carencia por
acceso a los servicios de salud en Jalisco

2016 2018 2020 2022

Fuente: elaboracién propia con informacién de CONEVAL sobre
medicion multidimensional de la pobreza.

Experiencias de atencién

Derivado de una revisiéon documental se
deben de presentar las politicas publicas que
se han implementado, ya sea en el mismo

dmbito o en algun otro dmbito como nacional
o internacional, con las cudles se ha intentado
atender el problema central. Dichas politicas
pueden haberse desarrollado en el pasado, o
estar en curso. En caso de que sea posible, se
pueden agregar sus principales resultados y
logros, y en su caso las dreas de oportunidad
o debilidades que se presentaron. Para esto,
las evaluaciones realizadas a los programas
similares implementados pueden brindar
informaciéon importante para complementar el
andlisis de causas y efectos que se plantean a
continuacién. Con esta secciéon, se puede abonar
a validar el andlisis de causa y efectos realizado
en el arbol de problemas, asi como a incorporar
en el diseno posterior elementos exitosos de
programas realizados anteriormente en otro
lugar.

Se recomienda utilizar una tabla para
sistematizar la informacién recabada sobre
este punto que tenga, al menos, los siguientes
elementos. En caso de no encontrar alguna
informacioén, se puede especificar.

Tabla 13. Elementos para las experiencias de atenciéon

Tipo de
experiencia/

Nombre del
programa o
iniciativa

Objetivo del
lugar / programa

organismo

Poblaciéon
objetivo

Areas de
oportunidad o
debilidades

Tipos de
apoyo

Resultados y
logros

Enlistar el Internacionalo  Conbase en Describirla  Especificar  Sise cuenta Buscar, en caso
nombre mds nacional. las reglas de poblacién el tipode conla de existir, en
reciente conel Especificar operacibnosu  objetivoa apoyo que informacion evaluaciones
que se conoce  pais, entidad o equivalente, la que va entregadel atravésde realizadas al
elprograma.  municipiodonde enlistar el dirigido el programa. informes programa, ya sea
se implementd principal programa. de las por entidades
o se estd objetivo del dependencias, gubernamentales
implementando. programa. asi como ono
Asimismo, evaluaciones  gubermamentales.
identificar si realizadas al
el programa mismo.
fueoes

implementado
Unicamente
por una
dependencia
del gobierno,

o con apoyo

de otro tipode
organizaciones.
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A continuacién, se muestra en la siguiente
tabla un ejemplo de algunas experiencias de
atencion identificadas en el Diagndstico del
programa de “Bienevales para estudiantes”,
antecesor del programa actual “Mi pasaje para
estudiantes”, que tenian como objetivo atender
el problema publico en general que atiende el
programa, que en este caso es la “desercién

escolar”.

Tabla 14. Ejemplo de experiencias de atencién

Nombre del
programa o
iniciativa

Tipo de
experiencia/
Lugar /
Organismo

Objetivo del
programa

Poblacion
objetivo

Tipos de apoyo

Resultados
y logros

Areas de
oportunidad
o debilidades

Internacional

Proveer un

/ local: . .
« entrenamiento Jovenes
w Amsterdam o
Plan para o inicial a los desempleados . De 2015 a
(iniciativa . Entrenamiento,
enfrentar el R jovenes, que y no 2016,70,500
conjunta del . . ofertas de .,
desempleo . incluya la matriculados . jévenes
Consejo de - trabajo de No
entre los . educaciéon enla R encontraron . -
L, la Ciudad, . » medio tiempo, . identificado
jovenes de secundariay educacion . un trabajo o
. la empresa ™ . entrenamientos
la ciudad de . habilidades media regresaron a
: . Ajaxylas . . ) de futbol
Amsterdam . . financieras, de superior en la escuela
organizaciones . :
de actitud y de Amsterdam
empleadores) comportamiento
El programa
ha
Promover la contribuido
permanencia Familias con areducir la
Internacional vy reinsercion dificultad desercion de
/ Nacional: en el sistema econdmica Monto un102% a
“Avancemos” Costa Rica educativo formal para especifico 87%. No
Instituto Mixto  de adolescentes  mantener P La tasa de identificado
e " mensual . e
de Ayuda y jévenes a sus hijos terminacion
Social provenientesde  adolescentes de la
familias de bajos  en la escuela secundaria
Tecursos de 2010 a
2014 paséd de
43% a 50%
Nacional
/ Estatal: Contribuir a
“Abovo DaTa Ciudad de los gastos de Jovenes
poyop México transporte de gue cursan Otorgamiento
el transporte . . L f
Gobierno de los estudiantes algun nivel de una tarjeta .
enmetro . . - . Mas de 200
la Ciudad becarios de de educacion de tarifa R No
de los .. . . - . mil plasticos . .
. de México, media superior media preferencial identificado
estudiantes g : . entregados
. Fundacién y superior de superior o hasta por 40
en la Ciudad . .
de México” UNAMy la UNAM para superior de la vigjes al mes
Sistema de propiciar su UNAM
Transporte permanencia
Colectivo

Fuente: elaboracién propia con informacion del Diagndstico de los problemas publicos del programa Bienevales para Estudiantes (Gobierno de
Jalisco, 2018).



¢Dénde buscar experiencias de atenciéon?

En este sentido, el CONEVAL ha realizado
evaluaciones de la politica social en el pais.
Dichas evaluaciones sirven para conocer cémo
se ha abordado desde la federacion las distintas
problemdticas. Ademds, para el caso de Jalisco, el
Gobierno estatal ha realizado distintos proyectos
a través de los cudles se pueden conocer los
distintos programas publicos que se llevan a
cabo por las distintas dependencias, como es
el caso de la plataforma MIS PROGRAMAS.
Ademds, se puede buscar en los portales web
de otras entidades para revisar los programas
realizados para abordar la problemdatica en
cuestion.

Consideraciones para las siguientes etapas

La informacién plasmada en el diagndstico
serd fundamental para la PROPUESTA DE
DISENO DEL PROGRAMA. En este sentido, un
diagndstico correcto permitird hacer un disefio
pertinente para atender el problema publico. Si
bien esta guia estd enfocada en la realizaciéon
de diagndsticos y lineas base, resulta esencial
para las siguientes etapas, principalmente para
el disefio de un programa.

Tabla 15. Puntos importantes a considerar
para la etapa de disetio

Puntos importantes a considerar para la etapa de

disetio

« Eldrbol del problema del diagndstico se
transformard en la etapa de diserio del programa
publico en el drbol de objetivos.

« A partir de este insumo, también se podrdn
identificar y definir los objetivos del programa, asi
como su alineacién a la planeacion nacional, estatal,
institucional, e incluso internacional de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible.

« También se podrd disefiar, a partir del drbol de

objetivos, la matriz de indicadores para resultados
del programa.
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Guia para elaborar una linea base

La linea base o linea basal (LB) es el valor
de los indicadores que se fijan como punto
de partida para monitorear y evaluar los
resultados e impactos de un programa. En
el contexto del diagndstico, la LB refiere a la
magnitud del problema o los valores de la
situacion del problema central que afecta a
la poblacién potencial y objetivo, al momento
en que inicia el programa o cuando se decide
levantar el diagndstico y la LB. En este sentido,
también implica un proceso mediante el cual se
determinan los indicadores que servirdn para
medir los cambios esperados en el problema
central conforme se implementa el programa.

El diagndstico implica generar datos e
informacion cualitativa o cuantitativa mediante
estadistica descriptiva respecto a los valores
del estado base o inicial de los que parte un
programa. No obstante, éstos no constituyen
en si mismos la LB. Es decir, brindan datos

necesarios, pero no son el medio fiable para
medir el desempenio de un programa. La LB
implica establecer indicadores que informardn
y servirdn de referentes para medir los avances,
resultados e impactos del programa.

El diagndstico se concentra en definir el
problema central de las poblaciones objeto del
programa; por lo tanto, en esta etapa es muy
importante establecer indicadores basales.
Por ejemplo, en una MIR, son los indicadores
para el objetivo del nivel propdsito que reflejan
la problemdtica social que debe solucionar el
programa, o su razén de ser;y permiten verificar la
solucion de la problemdtica concreta previamente
diagnosticada en la poblacion objetivo (CONEVAL,
2013, p. 19). Todo indicador debe procurar la légica
horizontal, por lo tanto, es indispensable que exista
congruencia respecto de la problematica, la
poblacién potencial, la solucién, los objetivos de la
MIR y los resultados clave.

Tabla 16. Ejemplo basico para un programa que ofrezca desayunos escolares en Jalisco

Ejemplo basico para un programa que ofrezca desayunos en Jalisco

Problema Poblacién potencial

Objetivo Nombre del indicador

Ninos, ninas y adolescentes
en Jalisco que carecen de
acceso a alimentacién en
Jalisco, en situacion de
pobreza extrema y por
ingresos

Carencia de acceso a la
alimentacion en ninos,
ninas y adolescentes en
Jalisco

Porcentaje de la poblacion
jalisciense de nifios, nifias y
adolescentes en situacion
de pobreza extrema y por
ingresos que dispone de
acceso a la alimentaciéon
nutritiva y de calidad

La poblaciéon jalisciense de
nifios, nifias y adolescentes
en situacion de pobreza
extrema y por ingresos,
accede a alimentos
nutritivos y de calidad

Observacion

El problema se refiere a la carencia de acceso a la alimentacion en un sector etario especifico de la poblacién, nifios,
ninas y adolescentes; asi como, en de un dmbito geografico especifico, Jalisco. Por lo tanto, el indicador parece
adecuado para observar el grado de avance en la solucién del problema y de cumplimiento del objetivo.

43
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Por otro lado, la LB suele establecerse durante
las actividades de disefio de una politica o
cuando se define una MIR; no obstante, la
determinacion de la LB se insuma del diagnéstico.
La definicion del problema puede anticiparse
a la adopcidn o diserio de indicadores, para
establecer indicadores de LB del problema que
atenderd el programa. (Diagrama 3).

¢CudntosindicadoresdelLBdebenestablecerse
en el diagndstico? No existe una recomendacion
determinante, pero hay dos visiones. 1) La que
recomienda establecer al menos dos, pero nunca
exagerar su cantidad debido a que se busca
resumir aspectos principales del programa, lo
que tiene que ver con la definicion de una MIR
(CONEVAL, 2013, p.53). 2) La que recomienda
desplegar todo un catdlogo de indicadores para
medir distintos aspectos del problema, y asi,
por ejemplo, establecer LB para medir logros
del programa no contemplados en una MIR o
bien, ayudar a focalizar mejor la atencién de las
poblaciones objetivo.

Resulta evidente que sélo dos o tres
indicadores no podrdn medir todos los aspectos
de un problema publico. Las personas del area
responsable del programa deberdn analizar
y determinar aquellos que proporcionen
informacién mds relevante conforme a la
definicién del problema. Dependiendo de la
situacion, el diagndstico puede operar
indicadores de LB, y la MIR enfocarse en los mds
importantes.

El establecimiento de indicadores de LB no
es una tarea sencilla, ni econdmica, ademas
de que, como veremos, existen limitaciones
en la disposiciéon de informacion que deben
considerarse. Por tanto, la decision del area
responsable del programa dependerd de sus
capacidades humanas y econdémicas, asi como
de disposicién de informacién. Ademas, la LB
debe ser Gtil tanto para el drea responsable como
para la ciudadania, por lo tanto, se recomienda
que no sean demasiado técnicos o académicos.

Diagrama 3. Ejemplo basico de un programa que ofrezca desayunos en Jalisco segun la

etapa del programa

Poblacion Linea base

159% de la poblaciéon
jalisciense de nifos,
ninas y adolescentes
en situacion de
pobreza extrema y
por ingresos carece
de acceso a la
alimentacion
nutritiva y de calidad

R ————

Elementos establecidos en el diagnéstico

Nifos, nifas y
adolescentes en
Jalisco que carecen
de acceso a
alimentacién en
Jalisco, en situacion
de pobreza extrema y
por ingresos

Carencia de acceso a
la alimentaciéon en
ninos, ninas y
adolescentes en
Jalisco

—_—

Nombre del

indicador MEEEIZAL P

Objetivo

Porcentaje de la
poblacion jalisciense
de nifios, ninas y
adolescentes en
situaciéon de pobreza
extremay por

14% de la poblacion
jalisciense de nifos,
ninas y adolescentes
en situacion de
pobreza extrema y
. di por ingresos carece
mgrgsos que |slpone e

DEEEEEDE e alimentacién

alimentacion P .
nutritiva y de calidad ey e eelliEe] 1

La poblacion
jalisciense de nifios,
ninas y adolescentes
en situacion de
pobreza extrema y
por ingresos, accede
a alimentos nutritivos
y de calidad

Elementos establecidos en el disefio

e

Observacion:

de 159%, un aumento de 6.8%.

valorar la linea base.

La linea base es parte del diagndstico, la cual se establecié para el afio en que hipotéticamente se
puso en marcha el programa. El diagndstico proporciond informacién respecto a los antecedentes
del problema al identificar que el porcentgje del indicador para 2018 era de 14.8% y para 2020 fue

Ademds, si bien los indicadores se establecen hasta el disetio de la politica, con la adopcién de la
MIR, resulta necesario adoptar indicadores de medicién del problema de manera anticipada para

J




Establecer indicadores para LB

La construccién y cdlculo de un indicador no
es sencilla. El objetivo de esta guia estd mas
orientado al establecimiento de la linea base que
a la construccion de indicadores; no obstante,
es necesario retomar aspectos generales de un
indicador sin los cuales no se puede comprender
a la LB. En este punto, se recomienda remitirse a
las guias y manuales existentes oficiales para la
formulacion de indicadores®

Un indicador es un pardmetro cuantitativo
y cualitativo que define los aspectos relevantes
sobre los cuales se lleva a cabo la evaluacion
(Ley de Planeacidén Participativa para el Estado
de Jalisco, 2018). Es un instrumento que provee
evidencia de una determinada condicién o logro
de resultados. Es diferente a una variable y a
un dato; de hecho, un indicador suele mostrar la
relacion de variables medidas a través de datos.
Por tanto, un indicador posee varios datos a fin
de mostrar si se avanza en la soluciéon de un
problema publico (CONEVAL, 2013).

Un indicador no es un dato. Ejemplo. Mencionar que

en Jalisco existen 10 mil nifios y nifias en situacion de
sobrepeso y obesidad. El simple dato nos da pistas

de la cantidad de estas poblaciones, pero no de la
proporcién respecto de la poblacién potencial que
pudiera beneficiar un programa y respecto de estas
poblaciones en Jalisco. Por lo tanto, necesita el contexto,
un valor inicial de la situacién, a fin de comparar en el
futuro para emitir un juicio medible de los resultados y
el impacto del programa.

Los indicadores muestran relaciones de datos
que sirven de puntos de comparacion, una base
sobre la cual se pueda emitir un juicio acerca del
avance de solucion del problema. Esta base debe

3 SHCP (2018a). Guia para el diserio de la MIR. https://www.gob.
mx/shep/documentos/guia-para-el-diseno-de-la-matriz-de-
indicadores-para-resultados

SHCP (2018b). Guia para el diserio de indicadores estratégicos.
https://www.gob.mx/shcp/documentos/guia-para-el-diseno-
de-indicadores-estrategicos

Secretaria de la Hacienda Publica de Jalisco (2023). Manual
Metodologia del Marco Légico PbR-SED. https://sepbr.jalisco.
gob.mx/app/webroot/files/Documentos/2%20Manual %20
MML%20Matriz%20de%20Marco%20L%F3gico%202022-
2022M.pdf

CONEVAL (2013). Manual para el disefio y la construccién

de indicadores. https://www.coneval.orgmx/Informes/
Coordinacion/Publicaciones%20oficiales/MANUAL_PARA_EL_
DISENO_Y_CONTRUCCION_DE_INDICADORES.pdf

integrarse de datos sobre el estado inicial de la
situacién y el contexto en el que se desarrollan
las variables (CONEVAL, 2013, p.15). Ademds,
cualquier indicador, especialmente de LB, debe
ubicarse temporalmente; y para programas
locales, es muy necesario contextualizarlos al
drea geogrdafica de atencion del programa.

La primera recomendacién es adoptar un
indicador preestablecido, medido y calculado
por alguna institucién para la LB. Cuando no se
dispone de unindicador que refleje con precision
el fenédmeno que estamos midiendo, las opciones
serdn adaptar o disefiar un indicador.

» Adoptar un indicador. Cuando existe un
indicador y una medicién acorde a las
necesidades del diagndstico. El indicador
puede ser directo o bien, indirecto o proxy.

» Adaptar un indicador. Cuando se toma
el método de medicién de un indicador
existente, de sus variables y féormula,
para calcularlo al problema y escala
en que operard el programa. Por tanto,
no se disefia ningun indicador, sélo se
requiere adoptar y adaptar uno. Lo que si
se requiere es disponer de la informacién
para su cdlculo.

» Disefiar un indicador. Cuando se
propondrd una nueva manera de medir
al problema a partir de informacién de
la cual dispondremos. Es un trabajo de
mayor complejidad técnica cuando se
trata de establecer la LB del problema
que atiende el programa.

El proceso para establecer indicadores LB,
ya sea mediante adopcion, adaptacion o diserio,
tiene pasos comunes con algunas diferencias. En
cualquier caso, es indispensable iniciar teniendo
claridad del problema central, el diagndstico
apoya esto. A continuacién, se mencionan los
pasos.

a. Detectar la existencia y disponibilidad
de indicadores

Explorar indicadores existentes que
efectivamente midan el problema planteado.
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Diagrama 4. Ejemplo basico para identificar factores relevantes en indicadores de

linea base

.. - Indicador Linea

Ninas, nifios y adolescentes en
Jalisco en situacion de pobreza
extremay por ingresos que
carecen de acceso a
alimentacién en Jalisco

Carencia de acceso a la
alimentacion en nifios, ninas y
adolescentes en Jalisco

Factores relevantes

Nifias, nifios y adolescentes en
Jalisco en situacion de pobreza
extrema y por ingresos

que carecen de acceso a
alimentacién en Jalisco

En caso de no existir, entonces se debe proceder
con la propuesta de adaptar un indicador
existente. De lo contrario, disefiar uno nuevo. La
exploracion implica analizar si efectivamente
miden el problema planteado, verificar que
sus mediciones estén relacionadas con las
magnitudes del problema en las poblaciones
potenciales y objetivo, es decir, que pueda
medirse el cambio que se espera lograr con el
programa. Ademds de que estén calculados al
tiempo y espacio del programa.

b. Identificar los factores relevantes

Detectar y describir a qué y en quién se va a
medir. Los factores relevantes describen las

COLECCION: DOCUMENTOS METODOLOGICOS 2023-2024

magnitudes del problema y sobre quién esta
el problema para la LB. El adoptar o adaptar
un indicador requiere verificar que en efecto
coincidan con lo establecido en el diagndstico.
El disefiar un indicador implica establecer al
factor relevante, por lo que debe retomar guias
y manuales especializados. (Diagrama 4).

c. Plantear el nombre y la férmula de
calculo

Cuando se adopta o adapta un indicador, el
nombre viene preestablecido por la entidad
que lo genera. Cuando se disefia un indicador,
E entonces debe cuidarse que el nombre sea claro
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Observacion:

Muchos indicadores pueden
servir para medir el problema
del acceso a la alimentacion
en Jalisco, por ejemplo,
indicadores de desnutricion,
adquisicién de alimentos
recomendables, gasto en
alimentos, o bien, nutricion con
alimentos no recomendables.
No obstante, el indicador debe
reflejar informacién util sobre
la situacion del problema
para disenar el programa, por
lo que las personas de las
dreas responsables deben
seleccionar aquel que refleje
mas fielmente el resultado
esperado sobre la poblacién
objetivo y sobre el que el
programa tendrd efectos
verificables

159% de la poblacion jalisciense
de nifias, nifos y adolescentes
en situacion de pobreza
extrema y por ingresos carece
de acceso a la alimentacion
nutritiva y de calidad

159% de la poblacién jalisciense
de nifias, nifios y adolescentes
en situacion de pobreza
extrema y por ingresos

ue carece de accesoa la
alimentacién nutritiva y de
calidad

y relacionado con el problema de medicion.
El método de cdlculo puede extraerse de las
metodologias publicadas por la entidad que
genera al indicador. En el caso de disenarse,
entonces debe hacerse con una expresion
matemdtica definida adecuadamente y de fécil
comprensidén, es decir, que sean claras cudles son
las variables utilizadas (CONEVAL, 2013, p. 39).
Los métodos de cdlculo responden a qué se esta
midiendo; los mds comunes son el porcentaje,
la tasa de variacién, la razén y el nimero indice
(CONEVAL, 2013, p. 40). El método de cdlculo se
compone de dos variables: variable del avance
realizado y la variable del avance programado
(Secretaria de la Hacienda Publica, 2023, p. 29).
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Tabla 17. Tipos de indicadores

Porcentajes Tasas de variacion Promedios m

Cociente entre dos variables con Cociente de dos variables

Forma de expresar un cambio

una misma unidad de medida en lati Lt | | independientes en un cierto Medidas construidas que tienen
el mismo periodo, representan, cocr:ieegtgfisggsgi?ees,:csi:nes periodo de tiempo, es decir, que un consenso metodolégico y
en la mayoria de los dos casos, de una misma variable en no hay elementos comunes son utilizados por instancias

un conjunto de menor dimensiéon entre el numeradory el nacionales e internacionales

diferentes periodos

de otro conjunto denominador

Observacion:
Para obtener mas detalles sobre la manera en que se determina cada uno de estos indicadores es recomendable acudir a las
guias y manuales especializados en la construccion de indicadores.

Fuente: elaboracién propia a partir de CONEVAL (2013).

Diagrama 5. Ejemplo para determinar un indicador de porcentaje

Variables del indicador Indicador de

2 ) linea base 2020

15.9% de la poblaciéon

Poblacion jalisciense de nifios, Poblacion jalisciense de nifios, ng'fc'e“se de nifios, n"?f‘s()i’
nifias y adolescentes en nifias y adolescentes en “b olescentes en situacion de
situacion de pobreza extrema y situacién de pobreza extrema y [pleleitertel extrgma Y/ [Pl mlgresos
por ingresos por ingresos que carece de SR 0 sz el e
acceso a la alimentacion alimentacién nutritiva y de
nutritiva y de calidad calidad

A Férmula Porcentaje de
Cantidad de la Linea Base
poblaciéon que Numerador

presenta la condicion —
decarency i —— | X 100 = pEkas

} Denominador

Total de la poblacion

, - — s e — = ] Area geografica
Numero de nifios, nifias y adol de J en > ( debegsergla misma)
situacion de pobreza extrema y por ingresos que carece de acceso _ -V

Unidad a la alimentacién nutritiva y de calidad en 2020
de medida S i
(debe ser la —
misma) _ N .
Numero de nifios, nifias y adol tes habi de Jali: en # Periodo
situacion de pobreza extrema y por ingresos en2020— — — — — = =P (debe ser el mismo)

Fuente: elaboraciéon propia a partir de CONEVAL (2013).

Por mencionar un ejemplo de construcciénde  d. Detectar fuentes de informacién y
un indicador porcentual de LB, para conocer el  seleccionar los medios de verificacién

grado de avance se requiere: i) numerador que para establecer el valor de la linea base
serd lo alcanzado y ii) denominador que serda

lo esperado por cien. La unidad de medida es
la denominacién cualitativa en que se quiere

Las fuentes de informacién son aquellas que
disponen la informacién necesaria y suficiente
expresar en valor (Secretaria de la Hacienda para establecer o construir al indicador de LB,
Publica, 2023). que a su vez contiene el medio de verificacién. El
medio de verificaciéon es la unidad que contiene
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Diagrama 6. Posibles escenarios respecto a la informacién para establecer la linea base

Informacion
completa

Posibles escenarios
respecto a la
informacién para
establecer linea base

Informacién
incompleta

Informacion
inexistente

la informacion, por ejemplo, una base de datos,
un documento o reportes, de la cual debe
transparentarse directamente la fuente. La
fuente de informacion permite establecer la
factibilidad de adoptar, adaptar o disefiar un
indicador de LB. En ocasiones no es posible contar
con esa informacion, ya sea porque es incompleta
o porque no existe. El apartado de alternativas
para establecer LB sin informaciéon presenta
opciones para subsanar estas deficiencias.

Por lo comun, la informaciéon sobre la
problemdtica suele ser levantada y publicada,
en formato de datos o de indicadores, por
entidades externas al drea responsable del
programa. Como se menciond, en el apartado
del diagnédstico se presenta una relacién de
entidades que originan una amplia gama de
informacion estadistica que los programas
pueden reportar en sus indicadores (CONEVAL,
2013, p. 55).

En ocasiones, las fuentes externas no
pueden capturar informacién representativa
a nivel nacional o, sobre todo, a nivel local, ya
sea estatal, regional o municipal, o a escalas
mds pequenas. Por ejemplo, informaciéon muy
especifica del subgrupo de la poblacién potencial.
El levantamiento de informacion externa puede
no tener representatividad de esta o no estar
desagregada. En caso de que no se cuente con
la informacién, pueden seguirse dos rutas para
subsanar la deficiencia, que varian de acuerdo
con el costo de su determinacién. La primera,
la mds econdmica, es establecer indicadores LB
proxy. La segunda, mds costosa, es realizar un

E levantamiento de LB.
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Se cuenta con la informacién suficiente y necesaria para
poder alimentar los indicadores para poder establecer la
linea base

No se cuenta con la informacién suficiente y necesaria
para poder alimentar los indicadores para poder
establecer la linea base

No se cuenta con la informacién para poder alimentar los
indicadores para poder establecer la linea base

Diagrama 7. Proceso para determinar
la utilizaciéon de indicadores proxy o
levantamiento de linea base

Realizar andlisis
costo-beneficio
sobre la generacién
de la informacién

Informacion
necesaria para
elindicador no

se genera

GEL
beneficio Descartar
de la
No e

informacién es IT?dICaC!O.T, o
mayor al costo ' b.IGT'I,. utilizar

econémico? indicador

proxy

Si+

Levantamiento
externo

Andalisis de las
capacidades
econdmicas para
contrataciony
de las
capacidades
técnicas
requeridas

¢Qué medio
de levantamiento ’
es factible utilizar?

Levantamiento

interno

Andlisis de
atribuciones y de
capacidades
materiales y

Levantamiento
en linea base

humanas de la
unidad responsable

Fuente: elaboracion propia a partir de CONEVAL (2019).

e. Realizar inventario de indicadores para LB

Como resultado de lo anterior, el area
responsable del programa debe emprender
un listado de los indicadores necesarios y
propuestos para el diagndstico, asi sean dos o
un catdlogo mds extenso. Se propone desarrollar
una tabla con su nombre, fé6rmula, unidad de
medida, frecuencia y fuente de informaciéon o



Tabla 18. Relacion de indicadores necesarios y propuestos

Relacion de indicadores necesarios y propuestos

Nombre del iceliEse
. Formula Unidad de medida Frecuencia verificacién (fuente
indicador . .
de informacién)
Método de cdlculo o
., -, e Anual
Relacién entre expresion matemdtica . . Externas
- - Porcentajes Bianual
variables de la relacion entre las Trianual Interna

variables

medio de verificacion (ARASECA, 2010). La lista
es un inventario de los indicadores, pero, sobre
todo, un inventario de fuentes de informacion, el
cual debe ser exhaustivo, no solo como los medios
de verificacién, sino también como informacién
disponible para el diagnédstico.

f. Resumen del proceso

Es recomendable que el area responsable del
programa siga un proceso metodoldgico riguroso
para asegurar la validez, confiabilidad y calidad
de los indicadores LB del diagnoéstico. La SHCP
(2018b, p. 35) sugiere seguir un proceso para
asegurarlo, que aqui se adapta para la LB.

Diagrama 8. Proceso para elaborar un estudio de linea base

1. Plan de trabajo,

capacitacion y compromisos

2. Entender situacion de
partida

1. Plan de trabajo,
capacitacion y compromisos

11 Planear el proceso de
construcciéon de indicadores

21 Analizar los resultados del
} diagnéstico, asi como los

31 Identificar propuestas de
4 Indicadores

posibles elementos del

12 Comunicar y capacitar al
personal implicado

13 Lograr acuerdos y
compromisos hacia el
interior del drea responsable
y otras dreas de planeaciéon
y evaluacion

diserio del programa (MIR y
programa presupuestario)

32 Revisar catdalogos
Institucionales de indicado-
res para aquellos existentes

22 Identificar el problema
central del diagndstico

33 Revisar catdlogos de
mejores prdcticas naciona-
les e internacionales para
adaptarlos, y las fuentes de
informacion

-

4. Detallar
indicadores

probar

41 Definir elementos bdsicos
de medicién y probar el

indicador linea base

—>

4.2 Ajustar indicador

5.Linea base

51. Revisar fuentes de
informacion para estimar la

34 Escoger de entre indica-
dores existentes

35. Detectar fuentes de
informacion, y disefiar
indicador necesario

36 Descartar el indicador

5.2. Realizar levantamiento

de linea base en caso de ser

4.3 Aplicar criterios CREMAA
y elegir indicadores

necesario

53 Calcular valores de linea

45 Asignar responsables base

Fuente: elaboracién propia a partir de SHCP (2018b).
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Consideraciones sobre los
indicadores LB

Por lo general, la informacion disponible para
medir los indicadores LB, al determinar las
magnitudes de un problema publico, mide
condiciones del problema en sentido negativo. En
eldiagndsticono setendria problemacondejaren
negativo la orientacién delindicador, no obstante,
cuando se entra al proceso de definicién del
disefio del programa, se recomienda transformar
al indicador en sentido positivo (CONEVAL, 2013,
p.38). Con ello, es necesario determinar el cdlculo
en esa orientacion para establecer la LB. El valor
de la LB va a depender del sentido con que se
redacte el indicador. Algunos indicadores sélo
podrdn ser medidos en sentido negativo, de los
que se espera un comportamiento descendente;
cuando es medido en sentido positivo, se espera
uno ascendente.

Figura 5. Ejemplo basico de indicador
de linea base de programa que apoya
drenagje y saneamiento

Ejemplo basico de indicador de Linea base de

Programa que apoya drenaje y saneamiento

Indicador de linea base
2020

Indicador de linea base
2020

de la poblacion
indigena en localidades
de menos de cinco mil
habitantes en Jalisco que
del servicio de
drenaje y saneamiento

de la poblacion }
indigena en localidades
de menos de cinco mil
habitantes en Jalisco que
del servicio de
drenaje y saneamiento

Sentido negativo
Se espera que el indicador
baje con el programa

Sentido positivo
Se espera que el indicador
suba con el programa

<Qué tipo de indicadores son adecuados
para la LB? En principio, son aquellos que midan
la situacién problemdtica o los resultados
esperados. No obstante, también existen
multiples criterios de calidad para valorar
si un indicador es el adecuado. EL CONEVAL
(2019) recomienda que los indicadores cumplan
con caracteristicas de claridad, relevancia,

economia, monitoreabilidad, adecuaciéon y
aporte marginal (CREMAA). También que sean
especificos, medibles, realizables, relevantes y
acotados en tiempos (SMART, por sus siglas en
inglés). Para ampliar esto, se recomienda acudir
a las guias y manuales especializados*.

Hay que tener en cuenta que los indicadores
LB del diagndéstico acaban siendo indicadores
de resultados. También, que estos establecen
valores del problema para la dimensién
de eficacia y eficiencia: de eficacia porque
medirdn el grado del cumplimiento del objetivo
establecido y dardn evidencia sobre el grado en
que se estdn alcanzando los objetivos descritos
(CONEVAL, 2013, p. 22), y de eficiencia porque
medirdan la relacién entre el logro del programa
y los recursos utilizados para su cumplimiento
(CONEVAL, 2013, p. 23).

Debido a que el diagndéstico es el insumo
para establecer la LB, que a su vez servird como
referencia para medir avances en el marco del
sistema de GpR y del Sistema de Monitoreo y
Evaluacion, resulta importante dar seguimiento
a los indicadores LB para que tenga algun
sentido su cdlculo. Esto dependerd del objetivo
del seguimiento, ya sea para observar resultados
o impactos. No obstante, lo recomendable
para indicadores que miden el problema en la
poblacién objetivo es medirlos anual, bianual o
trianualmente. Lo anterior estd condicionado
a la disponibilidad de los datos de la fuente de
informacion, asi como de la periodicidad con que
ésta se produzca y publique®.

4 SHCP (2018a). Guia para el diserio de la MIR. https://www.gob.
mx/shcp/documentos/guia-para-el-diseno-de-la-matriz-de-
indicadores-para-resultados

SHCP (2018b). Guia para el disetio de indicadores estratégicos.
https://www.gob.mx/shcp/documentos/guia-para-el-diseno-
de-indicadores-estrategicos

Secretaria de la Hacienda Publica de Jalisco (2023). Manual
Metodologia del Marco Légico PbR-SED. https://sepbrjalisco.
gob.mx/app/webroot/files/Documentos/2%20Manual%20
MML%20Matriz%20de%20Marco%20L%F3gico%202022-
2022M.pdf

CONEVAL (2013). Manual para el disefio y la construccion

de indicadores. https://www.coneval.orgmx/Informes/
Coordinacion/Publicaciones%20oficiales/MANUAL_PARA_EL_
DISENO_Y_CONTRUCCION_DE_INDICADORES.pdf

5 Se recomienda establecer pardmetros de semaforizaciéon
para identificar si el cumplimiento del indicador fue el
adecuado o esperado segun las metas programadas, lo que
puede conducir a escenarios éptimos -verde-, mejorables
-amarillo- o en riesgo -rojo- (Secretaria de la Hacienda
Publica, 2023).



Figura 6. Ejemplos de indicadores con y sin linea base

Nombre del indicador

sin linea base

Porcentaje de la poblacion

Ano: 2020

Nombre del indicador
con linea base

Periodo
(se estable al levantamiento
del diagndstico o inicio del

!

—

jalisciense de nifios, nifias y
adolescentes en situacién de
pobreza extrema y por ingresos
que dispone de acceso a la
alimentacién nutritiva y de calidad

Determinacion del valor de LB

Una vez seleccionado el indicador, sigue
determinar el valor del indicador como punto
de partida o LB. La cuestiéon a responder es icual
es el valor inicial adecuado del indicador para el
diagndstico del programa? La LB seria el valor
que fije un indicador como punto de partida, o
seq, la situacion inicial del indicador respecto a
la situacion del programa.

El escenario ideal para el establecimiento
de una LB es aquel que cuenta con informacion
suficiente y necesaria para alimentar los
indicadores. Este escenario es muy posible en
aquellos temas en el que las entidades dan
seguimiento histérico con independencia del
programa, como a la pobreza, desigualdad,
salud, inseguridad u otros (CONEVAL, 2019).
Puede presentarse tanto para adoptar un
indicador establecido y medido, como para
adaptar o disefiar indicadores LB, cuando la
informacién se genera y luego se emplea para
calcularlos. (Figura 6)

15.9% de la poblacién jalisciense de
nifos, ninas y adolescentes en
situacion de pobreza extrema y por
ingresos carece de acceso a la
alimentacién nutritiva y de calidad

programa)

Valor

(es el resultado del calculo de
la relacion entre las variables
al periodo seleccionado)

.

El valor de linea base no necesariamente corresponde
con la primera estimacion del indicador, sino con el
valor inicial que el programa tomara como referencia.

Bajo esta condicion, determinar la LB es
sencillo debido a que se toma como referencia el
valor del ario en que se realizé el diagndstico, que
idealmente es el momento inicial del programa,
o seq, el valor observado antes del inicio de la
intervencién serd la LB.

En el proceso para establecer el valor LB,
el primer paso es verificar si existe o no algun
patréon como tendencia, ciclo o choque. Para
ello, debemos ir hacia atrds a recuperar la
informacidén histérica del indicador, que en
parte se hizo durante el diagndstico. Aun asi, la
determinacion del patrén del indicador puede
seguir tres pasos de andlisis (CONEVAL, 2019).

Diagrama 9. Proceso para establecer el valor de linea base

1. Describir sus caracteristicas

del indicador

2. Tratar informacién

3. Analizar los datos

Tener los datos y las Organizar la informacion,

p codificarla, definir el
tratamiento en caso de
valores faltantes, homologar

caracteristicas de la
informacion y del indicador,
como su nombre, formula,
sentido, fuentes de informa-
cién (descritas en el aparta-
do previo)

formatos

Fuente: elaboracién propia a partir de CONEVAL (2019).

Organizar la informacion,
codificarla, definir el
tratamiento en caso de
valores faltantes, homologar
formatos

—>
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El andlisis puede llevar a concluir cuatro
escenarios posibles: i) patrones de tendencia
observable, ii) variaciones ciclicas, iii) cambios

en la pendiente del indicador o iv) sin tendencia
observable. Dependiendo de esto, se desprenden
diferentes formas de establecer el valor LB.

Tabla 19. Posibles escenarios con informacion completa para determinar el valor de

linea base

Cuando las observaciones
histéricas presentan un
comportamiento regular a
lo largo del tiempo

i) Tendencia observable

Se tiene informacién de los
anos 2015, 2016, 2017, 2018

y 2019 de tendencia clara
ascendente o descendente,
se utiliza la de 2019.

Establecer como linea base
al ultimo valor observado
antes del inicio de la
intervencion

Los datos muestran
patrones que se repiten de
forma periédica en tormo
a una tendencia y que se
caracterizan por fases
sucesivas recurrentes

ii) Variaciones ciclicas

Se tiene informacion

de los arios 2015, 2016,
2017,2018 y 2019 con
cuervas ascendentes y
descendentes ciclica, se
puede determinar un
promedio.

Establecer la linea base en
algun punto intermedio,

o promedio, o la fase mas
semejante al inicio de la
intervencion, o bien, en el
ultimo punto de referencia

Se registran shocks o
choques que modifican la
tendencia de este, como
puntos de inflexion de la
tendencia observable.

iii) Cambios en la pendiente
del indicador

Se tiene informacion de
los afios 2015, 2016, y 2017
con tendencia observable,
y desde 2018 a 2020 se
presenta una nueva
tendencia por encima o
debajo de la previa, se
puede tomar a 2018 de
referencia

Establecer la linea base
después del punto de
inflexién.

No se observa una
tendencia clara en el
comportamiento del
indicador.

iv) No se observa una
tendencia

Se tiene informacién de los
anos 2015, 2016, 2017, 2018

y 2019 muy variante entre
anos, se utiliza la de 2019.

Establecer linea base en
la dltima informacién
disponible antes del inicio
de la intervencion

Fuente: elaboracion propia con base en CONEVAL (2019)

El segundo mayor problema para estimar el valor
delaLBesladisponibilidad de informacion. Puede
haber informaciéon incompleta o informacién
inexistente.

En el caso de la informacién incompleta, es
posible la ausencia de informacién completa,
precisa o actualizada para alimentar un
indicadorolasvariablesde suférmula (CONEVAL,
2019). Puede ocurrir para indicadores nuevos o
reportados previamente, sobre todo cuando se
ha generado informacion en el pasado, que no
estd actualizada. EL CONEVAL (2019) observa
dos escenarios cuando es posible acceder a
informacion, aunque sea limitada, con escenarios

E y sugerencias para establecer la LB.
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Trampa de medicion de la linea base.

No siempre se puede establecer una linea base

de algun indicador debido a las restricciones de
informacién. Lo recomendable es orientarse por el
indicador adoptado, adaptado o disefiado, pero
con informacion disponible. Desafortunadamente,
esto puede llevar a caer en la trampa de la
medicién de la linea base que es asumir el valor del
problema que es facil cuantificar (CONEVAL, 2013).




Tabla 20. Posibles escenarios con informacion incompleta para determinar el valor de

linea base

Se tiene informacion
sobre un indicador con
mediciones previas, pero
no estd actualizada al
momento requerido, por
ejemplo, de uno o dos
periodos previos.

i) Valor de la Gltima
observacion disponible

Establecer como linea
base la ultima observacion,
tomando el afio y la
medida

Se tiene informacién de los
anos 2015, 2016 y 2017, pero
no se tiene de 2018 ni 2019.
La linea base se establece
en 2017.

Se tiene sélo una o maximo
dos observaciones
disponibles del indicador.

ii) Informacion limitada

Establecer la linea base
con respecto a alguna
de las dos observaciones
disponibles; o bien, en la
Unica observacion que se
tenga

Se tiene informacién de
dos afios, una de 2012 y
otra de 2015, para 2018 se
debe asumir alguna de las
dos, selecciona a la que se
acerca mas a lo esperado
en el futuro

Fuente: elaboracion propia con base en CONEVAL (2019)

En el caso de que no se cuente con la
informacién y se adapte o diserie un indicador
nuevo, la ruta para determinar la LB es mas
compleja. Esto suele presentarse cuando el
problema es relativamente nuevo o cuando
los indicadores estdn relacionados con temas
demasiado especificos del programa, “por lo
gue aun no se ha generado la informacion, ya
sea de forma interna o externa” (CONEVAL,
2019, p. 26). Por ejemplo, para Gobiernos locales
es comun que la informacién no esté generada
a su escala, sino sélo con representatividad
a nivel nacional. Bajo este escenario, el darea
responsable tiene dos opciones: inclinarse hacia
un indicador proxy o realizar un levantamiento
de linea base. En el siguiente subapartado se
describen las alternativas para establecer linea
base sin informacion.

Finalmente, es recomendable tener en
consideracion los errores comunes al momento
de establecer la LB.

Ejemplo de levantamiento de linea base

El programa “Fuerza Mujeres” del Gobierno de Jalisco
que busca detonar el proceso de construccion de
autonomia econémica en las mujeres jaliscienses. En
un principio, el concepto de autonomia econémica de
las mujeres se operacionaliza mediante la definicion
ofrecida por la CEPAL (2012), como la capacidad

de las mujeres para generar sus propios ingresos
decidiendo y teniendo el control sobre el uso y destino
de esos recursos. El indicador utilizado para medir a la
autonomia econémica de las mujeres puede resultar
insuficiente para cuantificar los logros del programa,
debido a que no brinda informacién acorde con los

estandares internacionales respecto a la disponibilidad

del tiempo que deberian tener las mujeres para
satisfacer sus necesidades, y no sélo generar ingresos
y decidir sobre estos. Ademds, no permite medir
cuestiones adicionales como las caracteristicas del
ingreso econémico, del trabajo o la calidad del tiempo
del uso del tiempo de las mujeres respecto de los
hombres (Demosképica, 2022). Por lo tanto, el Gobierno
de Jalisco decidié emprender un levantamiento de
linea base, para poder tener el punto de partida de
estos otros aspectos relevantes y medir después los

logros del programa.

53



COLECCION: DOCUMENTOS METODOLOGICOS 2023-2024

0
D

Guia para elaborar una Linea Base y un Diagnéstico de programas publicos

Figura 7. Errores comunes al momento de
establecer la linea base

Finalmente, es recomendable tener en

consideracion los errores comunes al momento de
establecer la LB.

» Elindicador es anotado como un dato base o
inicial de la informacion estadistica descriptiva,
equiparando a la informacién del problema con
indicadores LB. En ocasiones, la informacion
estadistica del diagnéstico se denomina LB,
incluyendo tendencias o agregados de datos.

No calcular el indicador adoptado

« Enocasiones suele anotarse al indicador, pero sin
calcular su valor

Determinarlo igual a cero

» Elvalor asignado LB corresponde a cero, lo que hace
imposible determinar la situacion inicial y el avance.
El indicador puede ser cero cuando esté justificado.

No asignar valor o afio a la LB

« Un escenario aparte puede presentarse, donde
el indicador sea de nueva creacién al momento
del diagnéstico. La recomendacién para la MIR es
establecerlo como no disponible al primer afio, y
en el siguiente ario tomar como LB el valor del afio
previo (SHCP, 2018b, p. 25).

Alternativas para establecer
LB sin informacion

a. Linea base mediante indicadores proxy

El indicador proxy solo es recomendado cuando
no se cuente con informacién o no haya sido
posible adoptar o disefiar uno. El indicador proxy
es una medida o signo indirecto que aproxima
o representa un fendémeno en ausencia de una
medida directa (CONEVAL, 2019, p. 30). Por
ejemplo, emplear la informacién disponible del
universo de una cuestién como una localidad
(Jalisco) para medir el problema en una de
sus partes como sus municipios (Zapopan)
en términos de indicador porcentual; o bien,
medir las proporciones de problema de manera
indirecta mediante una de sus causas, por
ejemplo, la proporcion de poblacién en obesidad
de acuerdo con el gasto en consumo de alimentos
no recomendables.

Figura 8. Ejemplo de indicador proxy en ausencia de informacion representativa a nivel

local

Nombre del indicador Indicador

para Zapopan linea base

Porcentaje de la poblacion de Ano: 2020

Periodo
(se utiliza la informacion
de periodo disponible)

Zapopan de ninos, ninas y
adolescentes en situacién de
pobreza extrema y por ingresos
que dispone de acceso a la
alimentaciéon nutritiva y de calidad

ElL CONEVAL (2019, p. 30) establece un
procedimiento para orientar la adopcion de
indicadores proxy.

|
15.9% de la poblacién jalisciense —
de nirios, ninas y adolescentes en
situacion de pobreza extrema y por
ingresos carece de acceso a la
alimentaciéon nutritiva y de calidad

} Valor
(el valor se calcula de acuerdo
con el ario disponible)

_} Area geografica

(se toma el nivel de area
geografica mds cercano o préximo
a la localidad que se pretende
medir, del que forma parte)




Diagrama 10. Procedimiento para orientar la adopcién de indicadores proxy para linea

base

1. Buscar los factores de

incidencia en el problema
publico

Identificar el problema, sus
causas, efectos y variables
que lo afectan

2. Revisiones de literatura

Establecer aquellos que
cuentan con evidencia que
refuerce su incidencia en el
problema y por lo cual
podrian ser tomados como

3. Seleccion de la bateria de

indicadores

——) Identificar indicadores de
calidad, incluso seleccionar
aquellos que histéricamente
se han utilizado o bien, se han
utilizado en otros contextos

los factores relevantes

4. Revisar la adaptabilidad del
indicador al contexto de la
intervencion

Revisar si ya se han aplicado
como proxy, si sigue aplican-
do y actualizdndose.

—} Identificar si cuenta con
informacion completa

Andlisis sobre la adaptabili-
dad al contexto en el que se
desarrolla la intervencion

Fuente: elaboracion propia a partir de CONEVAL (2019).

b. Linea base mediante levantamiento

El estudio de LB se refiere al proceso para la
determinacién de los valores de los indicadores
de una LB. De acuerdo con la situacion, este
estudio puede conducir al levantamiento de LB.
El levantamiento de LB implica una investigacion
profunda y especifica de la situacién de la
poblacion objetivo respecto al problema
central y de su contexto. Si bien el estudio de
LB puede requerir sélo trabajo de gabinete, el
levantamiento de LB requerird necesariamente
el trabajo de gabinete y trabajo de campo con
las poblaciones potenciales y objetivo, incluso
grupos no tratados, en busca de informacién
mds precisa y especifica para establecer la LB
con miras a medir los resultados e impactos del
programa.

La decisién de conducir un levantamiento
de LB debe partir de las necesidades de
informacion, asi como de las capacidades para

5.Indicadores deseados y con
informaciéon completa

6. Seleccionar los indicadores

suficientes y necesarios

Valorar aquellos que se
puedan considerar necesa-
rios y analizar si estos son
suficientes

su elaboracién en cuanto a recursos humanos,
financieros y materiales del drea responsable del
programa y del mismo programa. Por lo general,
se recomienda hacerlo mediante la contratacion
de expertos externos a la institucion, debido
a la complejidad de su operacién. En caso de
realizarse de manera interna, hay que considerar
las capacidades humanas, econdmicas,
materiales y metodoldgicas requeridas. El
levantamiento interno o externo de LB estard
sujeto a las condiciones presupuestales del
programa.
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Diagrama 11. Procedimiento para el levantamiento de linea base

3. Generacion,
almacenamiento y
andlisis de datos

1. Realizacién del plan del 2.Determinacion de la
levantamiento metodologia

4. Productos entregables

Los puntos anteriores deben
establecerse en Términos de
Referencia. En caso de ser un
levantamiento externo, deben
incorporarse los criterios de
seleccion.

Fuente: elaboracién propia a partir de ARASECA (2010), Medianero (2011) y Sdnchez (2010).

Diagrama 12. Tipos de levantamiento de linea base segin la entidad

Con participacion:
Modelo -Area responsable del programa publico
interno puro -Areas responsables de planeacién y evaluacién en el gobierno
*Secretarias de Hacienda o de Planeacién y Evaluacion

Con participacion:
. -Consultores o expertos
Tlpos de . *Pueden plantear los disefios (de indicadores, metodolégicos, de
levo:nta.mle'nto Modelo mixto herramientas, técnicas y fuentes) o
de linea base int t ————  -Area responsable del programa publico
sequn la entidad Imterno-externo (operar el levantamiento, procesar informacién y calcular linea base)
g -Areas responsables de planeacion y evaluacién en el gobierno
P P y €]
*Secretarias de Hacienda o de Planeacién y Evaluacion
(acompanamiento, etc.)

Con participacion:

Modelo -Consultores expertos (operar la totalidad del levantamiento)
-Area responsable del programa publico (definicién de TdR)
-Areas responsables de planeacion y evaluacién en el gobierno
*Secretarias de Hacienda o de Planeacion y Evaluacion

externo puro
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Conclusiones

El diagndsticoy la linea base se localiza entre las
primeras etapas de todo proceso de GpR para
orientar el disefio y evaluacion de los programas
publicos en Jalisco. Por ello, en el Gobierno
de Jalisco, son herramientas fundamentales
para su aplicacion al sistema de planeacion,
programacion, presupuestacion, evaluacién y
rendicién de cuentas.

Esta guia subsana la necesidad, en el estado
de Jalisco, de una herramienta prdctica para
orientar la elaboracién de un diagndstico con
los elementos minimos y necesarios para su
disenio y evaluacién. Ademds, propone conjuntar
al diagndstico con el establecimiento de la linea
base, que propone orientar la definicion de
indicadores especiales para medir el estado
vigente de la problematica al momento de
diagnosticarse el problema, en lugar de orientar
la elaboracién de indicadores generales de
desempetio y resultados.

El diagndstico es una herramienta
fundamental para la planificacion y evaluaciéon
de programas publicos, especialmente aquellos
de nueva creacidén o que sufrirdn cambios
sustanciales. La LB, por su parte, es crucial para
monitorear y evaluar los resultados e impactos
de un programa.

El diagnodstico debe ser un documento formal
que contenga al menos los siguientes apartados:
descripcién del problema (antecedentes,
identificacion y definicion, arbol del problema),
magnitud de la poblacién, estado actual del
problema (evolucién y experiencias de atencion).

Para la elaboracién del diagnéstico y la LB,
es fundamental utilizar informacién confiable
y actualizada. Se pueden consultar fuentes
oficiales como el INEGI, CONEVAL, Conapo, asi
como otras fuentes nacionales e internacionales.

El establecimiento de indicadores LB requiere
un proceso riguroso que implica identificar
los factores relevantes, plantear el nombre
y la férmula de calculo, detectar fuentes
de informacion y seleccionar los medios de
verificacién.

El valor de la LB se determina a partir
del andlisis de la evolucién del problema y
puede requerir el uso de indicadores proxy
o levantamientos de LB en caso de falta de
informacion.

Es importante tener en cuenta que los
indicadores LB deben ser claros, relevantes,
econdmicos, monitoreables, adecuados y
aportar un valor adicional. Ademds, se debe dar
seguimiento a los indicadores LB para evaluar
los avances del programa.
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Anexo 1. Listado de recursos en linea que pueden ser
consultados por los usuarios finales de la Guia para elaborar
Lineas Base y un Diagndstico de programas publicos

Organizaciones de la sociedad civil que elaboran proyectos con informacién

FUENTE

IMCO

PROYECTOS PRINCIPALES

indice de Competitividad Estatal

Indice de Competitividad Urbana

Indice de Competitividad Internacional
Bardémetro de Informaciéon Presupuestal

SITIO WEB

https://imco.orgmx/

México Evalua

Programa Justicia — Hallazgos desde lo local, Red
Justicia.

Programa Seguridad

Programa Anticorrupcion

Programa Gasto Publico

Programa Transparencia en la justicia

Programa Regulacion y Competencia Econdmica
Programa Educaciéon

https://www.mexicoevalua.org/

Instituto para la
economiay la paz

Indice de Paz Global
Indice de Paz México
Paz Positiva

Global:
https://www.economicsandpeace.org/
México:
https://www.indicedepazmexico.org/

Fuentes para datos internacionales

FUENTE PROYECTOS PRINCIPALES SITIO WEB

Banco Mundial

Plataforma sobre pobreza y desigualdad

https://datosbancomundial.org/

Datos sobre incidencia delictiva, crimen

UNODC e Y ey S https://dataunodc.un.org/
OMS Datos sobre salud a nivel mundial y estudios https://wwwwho.int/es
regionales https://wwwwho.int/es/data
Unicef Datos sobre las infancias en el mundo htFpS:// st el fesy e felolios=
e-informes
World Prison Brief /

Institute for Crime &
Justice Policy Research
/ Birkbeck. University of
London

Datos sobre las prisiones en el mundo

https://www.prisonstudies.org/
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Recursos adicionales por tema

TEMATICA PROYECTOS PRINCIPALES

Matriz de indicadores
para resultado

Guia para la Elaboracion de la Matriz de Indicadores para Resultados de CONEVAL. https://
www.conevalorgmx/Informes/Coordinacion/Publicaciones%20oficiales/GUIA_PARA_LA_
ELABORACION_DE_MATRIZ_DE_INDICADORES pdf

Guia para la Vinculaciéon de la Matriz de Indicadores para Resultados con las Reglas de
Operacion de CONEVAL

https://www.conevalorg.mx/coordinacion/Documents/monitoreo/metodologia/Guia_
Vinculacion.pdf

Bibliografia General de la Metodologia de la Matriz de Indicadores

https://www.conevalorgmx/Evaluacion/BFI/Paginas/
BibliografiasobrelaMetodologiadeMarcolLogico.aspx

Diagnostico

Manual Metodologia del Marco Légico PbR-SED 2023 de la Secretaria de la Hacienda Pdblica
del Estado de Jalisco

https://sepbrjalisco.gob.mx/files/Documentosportal/Manual%20de%20MML%202023 pdf
Guia para la elaboraciéon de la Matriz de Indicadores para Resultados de CONEVAL

https://www.conevalorgmx/Informes/Coordinacion/Publicaciones%200oficiales/GUIA_PARA_
LA_ELABORACION_DE_MATRIZ_DE_INDICADORES pdf
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Evolucion_PPOAP_DS.aspx




Anexo 2. Términos de
Referencia

Para su consulta dirigirse a:

https://seplan.app,jalisco.gob.mx/biblioteca/ficha/
buscar?tipoMaterial=-1&coleccion=18&area.id =103&-
busquedaNormal=0https://evalua.jalisco.gob.mx/
wp-content/uploads/2024/08/3_TdR_Guia-para-
valorar-los-informes-de-evaluaciones-en-el-sec-
tor-publicopdf
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