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INTRODUCCION

En las ultimas décadas, América Latina ha vivido un amplio desarrollo de la
evaluacion de la gestion publica con una diversidad de formas de organiza-
cion, practicas, enfoques y métodos. Estos han permitido multiples avances
que se concretan en la institucionalizacion de nuevos 6rganos o la difusion
de centenas de informes de evaluacion, pero aun subsisten problemas no re-
sueltos y nuevos desafios que justifican un debate académico. Destacan entre
ellos, las inadecuaciones de la normatividad aplicable, las pocas oportunida-
des de formacion de evaluadores, la limitada disposicion de libros y revistas
académicas latinoamericanas de reflexion sobre el tema, asi como de foros
en los que se debatan enfoques, métodos, calidad del trabajo, comunicacion,
difusion y utilizacion de sus resultados y experiencias relevantes en nuestra
region.

El presente libro no busca sintetizar todo lo realizado a la fecha en el tema,
que ha sido objeto de multiples trabajos previos, sino exponer, reflexionar y
valorar los avances logrados en los ultimos afios en torno de los desafios an-
tes enunciados en algunos paises latinoamericanos (Chile, Pert, Colombia y
sobre todo México). Su finalidad es contribuir al debate académico, mediante
el intercambio de experiencias, su analisis y la realizacion de propuestas que
ayuden a mejorar las actividades de evaluacion e, indirectamente, la reformu-
lacion de las acciones publicas. De esta forma, se trata también de coadyuvar
al aprendizaje de nuestros estudiantes, recreando las dificultades vividas en
los procesos y las formas en que éstas han sido resueltas, méas que exponiendo
productos terminados de evaluacion.
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10 INTRODUCCION

Por otro lado, si bien a nivel mundial buena parte de las discusiones del
campo giran en torno a los enfoques tedricos asumidos y los métodos de eva-
luacion aplicados, consideramos que hay otros asuntos aun mas descuidados,
vinculados a las determinantes normativas en que se desarrollan los traba-
jos y, principalmente, las caracteristicas de las organizaciones que planean la
actividad, coordinan sus procesos y difunden sus resultados. En consecuen-
cia, los trabajos del libro se abocan al estudio de estos temas, sin dedicar un
apartado especifico para enfoques y métodos de evaluacion, aunque algunos
autores hardn necesarias referencias a estos.

Los trabajos se presentan organizados en siete grandes temas:

1) Papel de la evaluacion en la crisis actual, imprescindible para ubicar el
posible valor de su contribucion en tiempos de pandemia. Se integra con
el trabajo de Pablo Yanes Rizo, de la Comision Econdmica para América
Latina (CEPAL), sobre “Pandemia y retos para la evaluacion: lecciones
preliminares”, que resalta la evaluacion de lo que debi6 hacerse y no se
habia hecho previamente al inicio de la epidemia, tanto en términos econo-
micos como de salud, y plantea los necesarios giros que las politicas publi-
cas deberian adoptar a partir de la crisis en que estamos inmersos, con base
en un enfoque que supere el economicismo imperante en muchos ambitos
gubernamentales y académicos.

2) A continuacidn, comienza la revision de las caracteristicas y la adecua-
cion reciente de la normatividad aplicable en los procesos de evaluacion
de politicas y programas publicos en México. En este apartado se trata
de analizar criticamente los cambios introducidos con la aprobacion de
la Constitucion de la Ciudad de México (2017), la ley federal y las leyes
estatales de desarrollo social, las reglamentaciones, los lineamientos y de-
mas normas aplicables, para valorar si resultan adecuados a los procesos
de creacion de organos especificos de evaluacion, de desarrollo de sus
trabajos y de consulta de estos por la ciudadania. Sobre estos temas se
presentan aportaciones de:

a) Araceli Damidn Gonzalez y Guillermo Jiménez Melgarejo, del Consejo
de Evaluacion del Desarrollo Social de la Ciudad de México (Evalua
CDMX), relativo al “Marco juridico e institucional de la evaluacion de
politicas publicas: apuntes y desafios desde la experiencia de Evalia
CDMX”, en un contexto en que la Constitucion de la Ciudad de México
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le ha otorgado autonomia a Evalua CDMX, pero se sigue esperando por
una ley reglamentaria al respecto, lo que provoca que contintie actuando
como un organismo publico descentralizado.!

Talina Olvera Mejia, de la Universidad Auténoma del Estado de Hidalgo
(UAEH), con su documento “Analisis del marco normativo en evaluacion
de politicas publicas en el estado de Hidalgo”, que analiza la legislacion
que ampara un esquema dual de evaluacion en su entidad federativa, asi
como los vinculos entre normatividad e institucionalizacidn, presupues-
to basado en resultados, rendicion de cuentas y planeacion basada en
evidencia.

3) Otro aspecto que se aborda es el referido a los procesos de profesionali-
zacion de la evaluacion, imprescindibles para su consolidacion, pero cuya
especializacion aumenta muy lentamente en América Latina debido a la li-
mitada oferta formativa y, a menudo, sus altos costos. Los trabajos inclui-
dos en esta parte ofrecen informacion sobre las oportunidades disponibles,
analizan sus experiencias y realizan sugerencias para superar este desafio
en el contexto de América Latina, especialmente de México y Chile:

a)

b)

Myriam Cardozo Brum, de la Universidad Autonoma Metropolitana,
unidad Xochimilco (UAM-X), hace una sintesis de la situacion de la pro-
fesionalizacion en América Latina, y México en particular, para luego
focalizar su experiencia en una universidad publica, tanto a nivel de
grado como de posgrado, desde un enfoque multidisciplinario, en “La
ensefianza de la evaluacion en América Latina. El caso mexicano de la
Universidad Auténoma Metropolitana”.

Andrea Peroni de la Universidad de Chile, y Pablo Rodriguez-Bilella
de la Universidad de San Juan, Argentina, exponen el estudio que han
venido desarrollando junto con otros colegas de Chile y Ecuador sobre
“Profesionalizacion de la evaluacion: Desde la mirada regional al caso
de Chile”. Destacan el analisis de la cantidad y calidad de cursos identi-
ficados, asi como el caracter autodidacta de la mayoria de los evaluado-
res, que forma parte de los resultados de la aplicacion de una encuesta
entre ellos.

! Esta era la situacién al momento de escribirse el articulo, pero la Ley de Evaluacién de la
Ciudad de México fue publicada en la Gaceta Oficial del 9 de julio de 2021, convirtiendo
a Evalua CDMX en un organismo constitucional auténomo.
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4) El siguiente grupo de trabajos retoma la preocupacion sobre la institucio-
nalizacion y el funcionamiento de los sistemas de evaluacion mexicanos a
nivel nacional, las dificultades encontradas y los balances que es posible
realizar entre sus logros y problemas postergados. Sus contribuciones co-
rresponden a:

a)

b)

Ang¢élica Rosas Huerta, de la UAM-X, quien presenta parte de su inves-
tigacion en un tema especifico de gran relevancia nacional, y también
mundial: “Institucionalizacion de la evaluacién de la politica de adapta-
cion al cambio climatico”. Para ello muestra la evolucion de la politica
nacional, los 6rganos responsables de su evaluacion, los instrumentos
disponibles y las experiencias aplicadas.

Antonio de Haro Mejia y Oscar Jesus Herndndez Copka, de la con-
sultora Politeia Centro de Estudios en Asuntos Publicos, AC, analizan
los indicadores que conforman el Modelo Sintético de Informacion de
Desempefio, sus formulas y capacidad para generar incentivos positivos
para su mejora, como instrumento para la toma de decisiones, en su tra-
bajo “Analisis del Modelo Sintético de Informacion del Desempeiio del
Gobierno Federal 2013-2018”.

Carola Conde Bonfil, de la UAM-X, cuyo trabajo “La evaluacion de los
programas gubernamentales federales y estatales vista por los ciudada-
nos” presenta el avance en las evaluaciones de los programas guberna-
mentales en México, de 2004 a 2020, enfatizando en el &mbito nacional,
aunque también presenta el desarrollo en las entidades federativas.

5) El siguiente apartado corresponde a los trabajos que se enfocan a analizar
los avances mexicanos desarrollados a nivel subnacional, que fueron apor-
tados por:

a)

Edgar A. Martinez Mendoza, del Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica Social (Coneval), quien nos comparte su vision sobre el estado
de nuestro tema, en “La construccion de un sistema de monitoreo y
evaluacion como un deporte de equipo. Avances en las entidades fe-
derativas”. Para ello presenta los avances logrados en 2011-2019 en el
conjunto de gobiernos subnacionales de México, analiza los factores
que los dificultan, ejemplificandolos por estados, y propone los aspectos
que es necesario impulsar, tanto en los técnicos como los no técnicos,
para alcanzar un sistema efectivo.
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Radamanto Portilla Tinajero, de la Secretaria de Planeacion y Participa-
cion Ciudadana del Gobierno del Estado de Jalisco, presenta su trabajo
“Condiciones para la institucionalizacion de la evaluacion como meca-
nismo de mejora de la gestion publica. El caso de Evalua Jalisco”. En
el mismo revisa la evolucion del proceso de institucionalizacion de la
evaluacion a nivel subnacional y, en particular, el éxito alcanzado en su
entidad federativa, para analizar sus componentes y desafios, hallazgos,
asi como su utilizacion.

Juan Gamboa Garcia, del Instituto de Evaluacion de Politicas Publicas
del Estado de Durango, analiza una segunda experiencia exitosa en su
trabajo “La importancia de la autonomia en el proceso de evaluacion
del estado de Durango”. Como el titulo lo sefiala, difiere de la anterior
por el nivel de autonomia logrado por el 6rgano coordinador del trabajo
evaluativo, que analiza tanto en su fundamento tedrico como en las ven-
tajas practicas que identifica. Describe el proceso seguido y comparte
algunos aprendizajes que pueden ser utiles en otros casos.

6) Elsiguiente capitulado se enfoca en las preocupaciones en torno a las ulti-
mas etapas de los procesos de evaluacion, en las que adquieren relevancia
tanto los mecanismos de comunicacion de resultados como los incentivos
colectivos, monetarios o simbolicos, que favorecen la utilizacion de las re-
comendaciones de calidad y el lenguaje mismo empleado en los discursos
para trasmitir los hallazgos. El tema se analiza en el contexto de Colom-
bia, México y Peru por:

a)

b)

André-Noél Roth Deubel, de la Universidad Nacional de Colombia, y
Maria Cecilia Roa Garcia, de la Universidad de los Andes, presentan el
trabajo “Uso de las evaluaciones en Colombia: una experimentacion de
incidencia y comunicacion académica mediante policy papers”. Los au-
tores plantean el desarrollo vivido por la evaluacion, sus controversias
epistemoldgicas, tedricas y metodologicas, para luego analizar la auto-
nomia de los evaluadores y la utilizacion de sus resultados en la realidad
colombiana; en particular, el papel cumplido por los documentos de tipo
policy paper/brief.

Myriam Cardozo Brum, de la UAM-X, en “Conceptos y uso de la evi-
dencia en la comunicacion de resultados de evaluacion”, expone los
niveles de utilizacion instrumental de los resultados de evaluacion a
nivel federal mexicano y explora los factores que explican su limitado
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uso. Posteriormente, retiene el factor relacionado a la comunicacion de
los resultados y discute la importancia que asume en América Latina la
referencia a “evidencias”, como concepto bastante opaco.

Alejandro Navarro Arredondo, también de la UAM-X, en “Compren-
diendo el nivel de uso de las evaluaciones de politicas publicas” presen-
ta un nuevo marco teorico sobre la utilizacion de resultados, sus tipos
de usos, factores explicativos y los resultados publicados en la literatura
mundial, sobresaliendo nuevamente la utilizacion instrumental.
Finalmente, Emma Lucia Rotondo, de la consultora peruana Monitoreo
y Evaluacion, en su trabajo “Uso y comunicacion de resultados para el
cambio social desde la evaluacion”, propone transformar esta actividad,
entendida como transdisciplina, en un bien publico que recupere su uso
social, resalta su objetivo de mejorar de manera efectiva la accion de
una intervencion con fines de transformacion, asi como informar y co-
adyuvar a tomar decisiones para el futuro.

7) El ultimo grupo de trabajos destaca algunos desafios relevantes que en-
frenta la evaluacion e incluye dos trabajos de:

a)

b)

Janett Salvador Martinez, del Centro de Analisis de Programas y Eva-
luacion de Proyectos, SC (C-evalua), y Jaqueline Meza Urias, de la Aca-
demia Nacional de Evaluadores de México, AC (Aceval), presentan su
trabajo “Superando a Procusto: desafios para que las evaluaciones de
programas sean utiles para los gobiernos subnacionales”. Ellas analizan
los avances que tanto los estados como los municipios experimentaron
en materia de evaluacion en los tltimos 10 afios, la tendencia a repro-
ducir enfoques e instrumentos adoptados a nivel federal, sus principales
retos y propuestas para enfrentarlos.

Laura Rodriguez Cardozo, de la Universidad Autobnoma de Baja Cali-
fornia (UABC) comparte su investigacion sobre “Avances hacia la eva-
luacion de la complejidad del desarrollo sostenible en Areas Natura-
les Protegidas de la Peninsula de Baja California”. Define desarrollo
sustentable con sus tres ejes basicos (econdmico, social y ambiental),
destaca su complejidad y analiza propuestas tedricas y experiencias
aplicadas en su region, que consideran en forma simplificada s6lo uno
de dichos ejes o los tres en forma separada, y fundamenta la necesidad
de involucrar a los tres, pero en forma interrelacionada, como corres-
ponde a su cardcter complejo.
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PANDEMIA Y RETOS PARA LA EVALUACION:
LECCIONES PRELIMINARES

PABLO YANES R1z0"

INTRODUCCION

Se ha repetido con justificada razon que la pandemia del Coronavirus (Covid
19) significa un punto de inflexién en nuestras sociedades, que el mundo no
puede volver a ser el mismo, que es imperativo reconstruir de mejor manera,
que se requiere, como sefala la Comision Econdomica para América Latina
(CEPAL), repensar el futuro e impulsar una recuperacion transformadora (CE-
PAL, 2020).

Vivimos momentos de redefiniciones y replanteamientos sobre el régimen
de acumulacion, el régimen de bienestar y la gobernanza internacional. De ese
tamafo es el debate en curso y también de esa magnitud es la incertidumbre
respecto al desenlace de la coyuntura critica por la que estamos atravesando.

(Qué significa todo esto para la evaluacion?, ;qué transformaciones seran
necesarias en lalogica, metodologiay alcance de la evaluacion frente a este punto
de inflexion?, ;qué nos dice la pandemia respecto a los enfoques dominantes en

Coordinador de Investigaciones de la sede subregional de la CEPAL en México. Direccion
electronica: pablo.yanes@cepal.org. Las opiniones aqui expresadas pueden ser no coin-
cidentes con las del Sistema de Naciones Unidas.
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18 PABLO YANES R1ZO

materia evaluativa?, ;como escapar a la inercia?, ;cOmo proponer una agenda
de renovacion e innovacion en las politicas de evaluacion?, ;como podemos
imaginar la evaluacion en el periodo post-pandémico?, ;qué nuevos problemas
deben ser visibilizados? Estas son algunas de las preguntas que inevitablemente
surgen frente a acontecimientos tan profundos como la pandemia Covid 19 que,
en una afortunada definicion, Ignacio Ramonet ha calificado como un hecho so-
cial total (Ramonet: 2020). Reformulemos, en consecuencia, nuestra pregunta:
(Como debe evaluarse un hecho social total? Si el mundo no sera igual después
de la pandemia ;Qué significa esto para la concepcion, metodologia, practica e
institucionalidad de la evaluacién?

Este trabajo se propone sugerir, imaginar, bosquejar algunas pistas que
nos permitan ir construyendo de manera colectiva y deliberativa las posibles
respuestas a estas inquietantes, desafiantes y urgentes cuestiones. Y a hacerlo
de la manera mas rapida y profunda posible en coyunturas, como la presente,
de aceleracion en los ritmos del cambio.

EL COSTO DE NO HACER

Como ha sido ampliamente documentado la pandemia del Covid vino a deve-
lar y desnudar fragilidades estructurales de nuestras sociedades en los ambi-
tos econdmico, social y ambiental. Se trata de un fenomeno inédito, pero no
inesperado, ya que la comunidad cientifica habia advertido de los crecientes
riesgos de fendmenos pandémicos de origen zoonotico y que se habia expre-
sado en distintos brotes epidémicos en las ultimas décadas, cuyas expresiones
mas conocidas fueron el HINI, el Sindrome Respiratorio Agudo Severo (SARS)
y el Sindrome Respiratorio de Oriente Medio (MERS).

Predecir una pandemia guarda similitudes con la estimacion de las proba-
bilidades de un terremoto. Existe la seguridad de que se producira, pero no se
puede determinar cuando, dénde y de qué intensidad sera; lo Unico que pue-
de afirmarse con toda seguridad es que se producird. Y asi ha sido. Por ende,
tampoco fue un hecho sorpresivo, pero si lo han sido sus alcances, capacidad
de propagacion, velocidad de transmision y efecto devastador sobre la vida de
millones de personas y la economia global.

Nuestras sociedades estaban advertidas, aunque no prevenidas. La pan-
demia vino a insertarse en un contexto en el que la economia mundial venia
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arrastrando, particularmente desde la gran recesion del 2008, fuertes proble-
mas expresados en una tendencia al bajo crecimiento, la caida del comercio
y el incremento de la desigualdad tanto en los paises centrales como perifé-
ricos. Asimismo, al deterioro en la distribucion funcional del ingreso y a la
pérdida de peso del factor trabajo en la estructura distributiva se agregd un
cambio cualitativo en la naturaleza y mecanismos de reproduccion de la des-
igualdad, bajo la expansion de la precariedad laboral y en general del acceso
a los derechos sociales.

La prevalencia en México y en no pocos paises de América Latina durante
varios lustros de una politica social con un enfoque crecientemente “residua-
lista”, centrada en programas mas que en instituciones y fuertemente condi-
cionada por consideraciones de costo-beneficio e impacto presupuestal, antes
que de expansion de derechos y construccion de las instituciones de politicas
de bienestar, arroja como resultado una institucionalidad social débil e in-
suficiente para hacer frente a los viejos rezagos, pero también a los nuevos
desafios.

En el &mbito de la salud, por ejemplo, la pandemia encontré a México
y a los paises de América Latina con carencias en infraestructura, personal
y abasto agravados por la fragmentacion, jerarquizacion y mercantilizacion
creciente de las posibilidades de acceso efectivo a este derecho fundamental.
Ello sin mencionar el altisimo costo humano que las sociedades de la region
hemos pagado, y que en su momento habréa que evaluar con toda crudeza, por
la acumulacion del deterioro y la precariedad en los determinantes sociales
de la salud (alimentacidn, acceso a agua, saneamiento y servicios publicos,
condiciones de la vivienda, entornos urbanos y rurales) que se expresan en la
doble carga de la malnutricion, la altisima prevalencia de sobrepeso, obesidad
y diabetes y la alta letalidad del Sindrome Respiratorio Agudo Severo por
Coronavirus 2 (SARS COV-2) en poblaciones entre los 45 y los 60 afios.

Esto es, se ha tenido que hacer frente a la pandemia en condiciones ad-
versas, sin las instituciones y los recursos adecuados y en un contexto de
fragilidades sociales acumuladas. Ello nos obliga a pensar en como evaluar la
reaccion, medidas, programas, acciones y politicas puestas en marcha por los
gobiernos frente a la pandemia, incorporando lo que han hecho o han podido
hacer en esta coyuntura critica, pero sin dejar de lado el costo que ha signifi-
cado todo lo que se dejé de hacer en los afos y lustros precedentes y que hoy
pasa a cobrar factura.
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Con mucha frecuencia la lo6gica de las evaluaciones ha estado centrada en
valorar lo que se hace, pero de manera mucho menos intensa en lo que no se
hace o se deja de hacer. Ha habido una cierta omision sobre las omisiones. La
pandemia nos encara frente al alto costo e impacto de no hacer y no tener y,
ademas, de no hacer y no tener a tiempo.

Aunque no se haga explicito el marco de la evaluacion de lo social ha es-
tado fuertemente determinado por una aproximacion conocida como las tres
“e”: eficacia, eficiencia y economia. Sin negar la relevancia que estos compo-
nentes tienen, no pueden constituir el eje de una politica de evaluacion, ya que
subordinan los fines a los medios y los objetivos a los instrumentos. Ademas
de que inevitablemente ponen el énfasis en criterios de costo-beneficio, en
contencion de gastos, en premiar y estimular una politica social de bajo costo
o low cost, en términos presupuestales, pero de alto costo en términos de de-
rechos y de bienestar.

Una primera posible leccion de la pandemia para la evaluacion es la re-
levancia de visibilizar, medir, ponderar y evaluar el costo de las omisiones
de politicas y las carencias institucionales tarde o temprano se manifiestan,
lo que en su momento se celebré como ahorro termina expresandose como
dafio severo, sufrimiento humano evitable y altisimas necesidades de gasto
de emergencia. Siempre se ha dicho que es mejor prevenir que remediar. Ello
en términos sociales significa mantener los mas altos estdndares posibles de
satisfaccion de los determinantes sociales de la salud y la institucionalidad
social mas fuerte posible. Podriamos decir, sin embargo, que este no fue el
curso de accion escogido en los ultimos afos.

La pandemia ha develado que este esfuerzo de construccion de Estado de
Bienestar bajo una logica de expansion de derechos no se hizo, pero que tam-
poco se puede improvisar. Esta omision de fondo tiene un costo y, por cierto,
un costo muy alto. Por ello los procesos evaluativos de la pandemia Covid
19 debieran incluir dos dimensiones: lo que se hizo y lo que se dejo de hacer
antes y durante la misma, asi como alertar a futuro sobre riesgos de las impli-
caciones de mantener logicas inerciales y omisiones estructurales.

Frente a la magnitud de lo que estamos viviendo, éste es también un mo-
mento propicio para utilizar con mayor ambicion las herramientas de los
ejercicios contrafactuales. Hoy podemos formularnos algunas preguntas que
pueden ser pertinentes e ilustrativas. Arriesgo algunas de ellas:

(Como hubiéramos enfrentado la pandemia de haber tenido una infraes-
tructura hospitalaria suficiente, una adecuada proporcion de personal sanita-
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rio respecto a la poblacidn, una proporcion de camas por habitante consisten-
te con estandares internacionales, una distribucion territorial satisfactoria de
las capacidades hospitalarias y un potente sistema de atencion primaria a la
salud?

(Cudl hubiera sido la trayectoria econdomica y social de la pandemia si nos
hubiera alcanzado con un ingreso bésico garantizado para la poblacion, si se
contara con un seguro de desempleo, si la estructura del empleo estuviera
altamente formalizada, si se contara con un sistema publico de cuidados, si
la brecha de acceso digital y en particular a la banda ancha fuera mucho mas
pequeiia, si no tuviéramos los altisimos niveles de pobreza y precariedad que
caracterizan a nuestra sociedad?

(De qué manera hubiera podido acatarse con mayor consistencia el distan-
ciamiento fisico y el quédate en casa si, ademas de las garantias de ingreso
y proteccion social frente a la pérdida del mismo, se contara con viviendas
adecuadas que permitieran convivencias prolongadas sin el stress del hacina-
miento y sin el riesgo y la realidad de la violencia en los hogares contra las
mujeres y las nifias?

( Como podrian haberse seguido de manera robusta las recomendaciones en
materia de higiene si se contara con el abasto regular, suficiente y de calidad
del agua potable para garantizar el lavado permanente de manos?, ;coémo se
habrian modificado la mortalidad y la letalidad de la pandemia si se contara
con una poblacion bien nutrida y alimentada, si el sobrepeso y la obesidad no
tuvieran las dimensiones que han alcanzado, si no se hubieran expandido y
en algunos casos generalizado entre amplios segmentos de la poblacion las
comorbilidades hoy tan visibles y conocidas?, ;qué hubiera pasado en la pan-
demia si durante afios y lustros se hubiera hecho del enfoque de salud ptblica
la prioridad y el eje articulador de las politicas de salud?

Este es un listado preliminar de las preguntas que podemos (y considero
debemos) formularnos para realizar una evaluacion balanceada que se haga
cargo de las omisiones y de la trayectoria historica de las politicas, que ponga
en evidencia los factores estructurales en juego. Es, en sintesis, una oportu-
nidad también para llevar a cabo ejercicios contrafactuales ambiciosos que
nos permitan diseiar propuestas de lo que no debe dejar de hacerse de cara al
futuro y de lo que requiere ser el centro de politicas de recuperacion, no solo
de reactivacion, y con un apetito transformador de gran aliento. Este ejercicio
de valoracion contrafactual debiera servir para atajar visiones fatalistas que
pueden afirmar que era inevitable todo lo que se ha vivido. No es asi. De ha-
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ber hecho bien y a tiempo muchas cosas la historia economica y social de la
pandemia hubiera sido otra y se habria podido evitar no todo, pero si parte del
dafio y sufrimiento humano que se ha padecido.

EL ENFOQUE DE LAS POLITICAS

Hasta ahora, por lo menos en el campo de la politica social, el esfuerzo de
evaluacion ha estado fuertemente concentrado en la evaluacion de programas
e intervenciones especificas mas que en una evaluacion abarcadora e integral,
esto es, en la evaluacion de las politicas. Ha sido fuerte, ademas, la tendencia
a evaluar los programas en si mismos y no como parte de un entramado ma-
yor, asi como a no vincular un programa con otro y una medida de politica
con otras medidas. El enfoque ha privilegiado el andlisis atomista de progra-
mas y no la valoracion global de cursos de accion mas complejos.

La pandemia nos ofrece una oportunidad para recuperar y desarrollar el
enfoque de politicas y recolocar la evaluacion de programas en el marco de
politicas y no como sustitucion o sindnimo de estas. Todavia es muy frecuen-
te encontrar en el discurso publico, en los debates parlamentarios o incluso en
las agendas de investigacion académica una marcada propension a confundir
politica social con programas sociales o a considerar que el corazén de la
politica social son los programas (reducidos por cierto a programas de trans-
ferencias monetarias o en especie), cuando un andlisis global de la politica
social nos indicaria que el grueso de sus recursos y coberturas se encuentra
en el entramado de instituciones que prestan servicios a la poblacion, como la
educacion y la salud, o que proveen de bienes esenciales como la vivienda, el
agua potable, el saneamiento o la energia o que realizan transferencias mone-
tarias de gran volumen, como los regimenes pensionarios.

Uno de los giros mas significativos que acarreo el proceso de redefinicion
del régimen de bienestar en las ultimas décadas, con la preponderancia cre-
ciente de un enfoque residual, el debilitamiento de las aspiraciones univer-
salistas y el cuestionamiento a la idea misma de Estado de Bienestar, lo re-
presento un desplazamiento de mirada conceptual en donde la politica social
dejo progresivamente de ser pensada y analizada como desarrollo y expan-
sion de instituciones para reducirse a formulacion y aplicacion de programas.
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Antes de que en las pasadas décadas se crearan en toda América Lati-
na los ministerios o secretarias de desarrollo social, dato que con frecuencia
se olvida, la politica social estaba constituida por el entramado institucional
de, como se mencioné arriba, las secretarias o instituciones de educacion,
salud, seguridad social, trabajo, vivienda y desarrollo urbano y rural, princi-
palmente. Los nuevos ministerios vinieron no a ensanchar el analisis, debate
y evaluacion de las politicas, sino a capturar simbolicamente el campo de la
politica social reduciéndola al combate de la pobreza extrema y, en particular,
a los programas de los ministerios y secretarias de desarrollo social. Se operd
asi una reduccion de la mirada y el alcance de la politica social y se paso de
una politica social enfocada en la expansion institucional a una cuyo eje era
la aplicacion de programas.

Este enfoque programa-centrista se consolido, paradojicamente, junto con
la expansion de las capacidades institucionales de evaluacion o con el reque-
rimiento de organismos financieros de contar con evaluaciones de los progra-
mas sociales con énfasis en su impacto y su costo-efectividad. El boom de
evaluacién de programas sociales (que no del conjunto de la politica social
ni de las politicas publicas) en las Gltimas dos décadas naci6 fuertemente de-
terminada por consideraciones presupuestales, de contencion del gasto y de
busqueda de las mejores alternativas para una politica social low cost.

Bajo la predominancia de este enfoque, quienes con frecuencia llevaban
voz cantante en la definicidon de prioridades y presupuestos de la politica so-
cial eran las secretarias o ministerios de hacienda y finanzas y no las recien-
temente constituidas de desarrollo social. La logica central en el disefio de
los programas y las politicas, mas que la expansion de derechos y el logro
de un nivel de vida adecuado para toda la poblacion, como lo sefiala el Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, eran las res-
tricciones presupuestales.

Todo lo anterior estimuld que la practica de la evaluacion de lo social
haya estado de manera predominante dominada por la centralidad de los pro-
gramas, la relevancia del costo-efectividad, la obsesion con la focalizacion,
la inercialidad de la mejora continua y, al final de cuentas, el poco uso de la
evaluacion y su bajo impacto en la toma de decisiones. En contrapartida ha
sido muy débil el uso del enfoque de derechos, la utilizacion del principio
pro-persona, la evaluacion de las politicas y, en la mayoria de los casos, la
profundidad y ambicion en la formulacion de recomendaciones.



24 PABLO YANES R1ZO

Un hecho social de la magnitud de la pandemia podria ayudar a una trans-
formacion de la practica de la evaluacion hacia una mirada mas amplia, glo-
bal, integral, estructural y ambiciosa. Es bastante obvio que la evaluacion de
la respuesta de los gobiernos frente a la pandemia debera tener un enfoque de
politicas y no de programas, un recuento de lo hecho y de lo no hecho, antes
y durante la pandemia. Es evidente que los hechos sociales complejos (como
practicamente lo son todos los hechos sociales) requieren de cursos de accion
multidimensionales y multivariados para comprenderlos e intervenir en ellos.
Eso solo puede hacerse con politicas que, por su naturaleza, también deben
de ser complejas.

Todas éstas pueden ser alertas frente a metodologias de evaluacion que,
en lugar de comprender la complejidad de lo social y de las politicas, aspiran
a su maxima simplificacion: a encontrar apresuradamente correlaciones y a
confundirlas, frecuentemente, con relaciones de causalidad, a ver relaciones
mecanicas y unidireccionales entre causas y efectos, suelen no ver el todo,
sino solo una parte.

En el marco de la pandemia parece que ha llegado el momento de eva-
luar politicas y no solo programas, de vincular las politicas con las estructu-
ras sociales y las coaliciones politicas en las que se conforman, de incorporar
el enfoque de derechos y develar carencias y omisiones. Aun se espera para
complejizar la evaluacion, dotarla de miradas historico-estructurales quse se
centran en politicas antes que en programas. Esa puede ser también otra de las
lecciones preliminares de la pandemia.

ATENCION A LAS SORPRESAS: EL COMPORTAMIENTO
DE LAS REMESAS

La inercia y la fuerza de la costumbre pueden ser malas consejeras para la
evaluacion y valoracion de problematicas nuevas. Probablemente sea inevi-
table y forme parte del proceso de produccion de conocimiento el tener que
recurrir a categorias previas en el momento de enfrentar desafios novedosos,
esto es, la inescapable tension entre lo conocido y lo por conocer. Por ello la
necesidad de un hilado fino entre la solidez que se origina en la experiencia
acumulada y el imperativo de reconocer fendmenos nuevos, no previstos o
incluso contradictorios con la intuicion y las experiencias previas.
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La pandemia ha sido prolifica en esta direccion. De ahi las enormes difi-
cultades de prondstico que en todos los 6rdenes se han presentado y la nece-
sidad de estar formulando reevaluaciones y nuevas ponderaciones frente a la
dindmica de lo real y lo inédito. Asi, la formulacion de politicas, programas
y medidas se ha basado en el conocimiento previo sobre otras pandemias,
pero ha tenido que practicar un constante ensayo y error, recalculo y revalora-
cion en tiempo real y con informacion siempre insuficiente frente a lo inédito
y lo imprevisto. Esta capacidad de adaptacion, innovacion y aprendizaje se
presenta como un requisito para poder aprehender procesos y politicas cuya
complejidad es también exponencial.

En el campo de los prondsticos econdmicos uno de los fendbmenos mas
inesperados durante la pandemia ha sido el comportamiento de las remesas,
el cual tiene implicaciones muy importantes en el disefio de politicas y pro-
gramas para la contencion de la pobreza, la proteccion del ingreso de los
hogares y la reactivacion de la economia. Este comportamiento inesperado de
las remesas, por lo demas, no ha sido privativo de México, sino también en
los paises centroamericanos que, como sabemos, particularmente en el caso
de Guatemala, Honduras y El Salvador, las remesas triplican y hasta cuadru-
plican los flujos de inversion extranjera directa (CEPAL: 2019).

Al inicio de la pandemia existia un consenso generalizado en que habria
una caida sustancial de los flujos de remeses hacia México y Centroamérica
en el afio 2020. Habia entre las instituciones (Banco Interamericano de De-
sarrollo, BID, CEPAL, Banco Mundial, Bancos Centrales de los paises, Bancos
privados) discrepancia en la profundidad de esa caida —10, 15 o 20%—, pero
no duda sobre una tendencia a la baja. La realidad ha sido otra y la explica-
cion aun es objeto de debates y controversias. Alin més, en el caso de México,
se esperaba una caida del flujo de remesas respecto a los 36 mil millones de
dolares recibidos en 2019, en cambio el prondstico del Banco Bilbao Vizcaya
Argentaria (BBVA) para 2020 es que tengan un crecimiento del 8.4% y lle-
guen hasta los 39.5 mil millones de dolares (BBVA: 2020). Se trata de un muy
importante flujo de recursos que, si se combina con la depreciacion del peso,
significa un incremento aun mayor en términos de pesos en circulacion en la
economia.

No es casual que al inicio todos los prondsticos apuntaran a una fuerte
caida de las remesas, ya que esa habia sido la experiencia de crisis previas
y bajo el marco estricto de una cierta racionalidad econdmica ello parecia
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inevitable. Como decia, ain sigue siendo materia exploratoria contestar por
qué en el marco de la profunda y subita recesion econdmica en los Estados
Unidos las remesas hacia México no solo no cayeron, sino que crecieron. Se
han apuntado diversas explicaciones, pero todas abonan en la necesidad de
adoptar un enfoque de complejidad y multidimensionalidad en la valoracion
de los procesos sociales, lo cual requiere aterrizarse en el campo de las poli-
ticas publicas.

Entre las distintas explicaciones de este comportamiento sorpresivo de
las remesas se encuentran el que las personas migrantes intentaron enviar el
maximo posible de recursos ante la inminencia de la recesion; que el temor
a un endurecimiento de la politica migratoria de los Estados Unidos (recor-
demos que existieron rumores de impuestos a las remesas) llevo a esfuerzos
adicionales de las personas migrantes; que muchos de los trabajadores mi-
grantes se encontraban insertos en actividades esenciales donde el impacto
del desempleo fue mucho menor; que se fortalecieron los lazos de solidaridad
con las familias y comunidades en México; que casi la mitad de la migracion
mexicana tiene estatus legal y ha desarrollado capacidad de ahorro de la que
echaron mano para incrementar el monto de sus envios; que ante la restric-
cion de viajes muchos de los flujos de remesas que antes no se contabilizaban
ahora si se registraron por el mayor uso de mecanismos formales de envio;
que se intentd aprovechar en los primeros meses el efecto favorable para las
familias en México de la depreciacion del peso, entre las principales variables
que se han manejado.

La realidad es que posiblemente sea una combinacion de todas ellas y de
algunas mas que atin no hemos logrado vislumbrar. Lo mas valioso, para la
valoracion de los procesos sociales y la evaluacion de las politicas que se
derivan de este comportamiento sorpresivo y contraintuitivo de las remesas
en el contexto de la pandemia, es que obliga, como decia anteriormente, a
asumir la complejidad de lo social en toda su amplitud, a advertir que los
procesos sociales no tienen una explicacion nica, que lo social no se redu-
ce a lo economico, que la sociologia y la antropologia importan e importan
mucho.
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INTERSECCIONALIDAD Y SUPERACION
DEL ECONOMICISMO

La pandemia pone de relieve que el comportamiento social, las relaciones
simbdlicas, las practicas comunicacionales y el vasto mundo de la cultura son
centrales para la comprension de los hechos sociales y, en consecuencia, para
la formulacién de politicas, el disefio de programas y la toma de decisiones.

No obstante, puede afirmarse que la evaluacion no ha estado suficiente-
mente impregnada de esta perspectiva. Epistemologicamente ha estado domi-
nada por una vision economicista con fuerte influencia de la teoria neoclasica
y la escuela de la eleccion racional. De ahi muchos de los supuestos metodo-
logicos con los que se evaluan politicas publicas (la estructura de incentivos,
por ejemplo), la conversion de la llamada evidencia en argumento de autori-
dad y, también, la reduccion de la evidencia a ejercicios cuantitativos que en
mas de una ocasion se presentan como inapelables. Con frecuencia se combi-
na un discurso de datos duros con argumentos débiles y, aunque se reconozca
la importancia de la investigacion y evaluacion cualitativa, se le considera de
menor relevancia y contundencia.

Probablemente la pandemia nos obligue a repensar no solo la importancia
de contar con la mejor, mas sistematica y oportuna informacion estadistica,
sino también a revalorar el papel de la investigacion cualitativa y la contribu-
cion central que disciplinas sociales como la sociologia y antropologia estan
llamadas a hacer en la conceptualizacion y la practica de la evaluacion.

Una logica de evaluacion que tenga como punto de partida la complejidad
de lo social no puede sino echar mano del mejor conocimiento disponible
(por cierto, un concepto mas amplio que el de evidencia), conocimiento
que es aportado por las distintas disciplinas sociales y no solo por una de
ellas. La evaluacion no puede seguir encerrada en categorias que presuponen
comportamientos sociales universales y mucho menos en aquellos basados
en el supuesto de la busqueda perpetua de la maximizacion individual de la
funcion de utilidad y la minimizacion de costos.

Entre las distintas lecciones preliminares de la pandemia en materia de
evaluacion, considero que es particularmente prometedora la posibilidad de
construir un nuevo equilibrio entre el enfoque cuantitativo y el cualitativo
para que, en particular este ultimo, pueda desplegar todo su potencial y en-
riquecer asi, en igualdad de condiciones, los procesos de evaluacion. Y asi,



acercarnos de mejor manera a la complejidad de lo social y, por ende, a poli-
ticas publicas con la mejor respuesta posible frente a ella. En breve, también
en el orden de la evaluacion, la pandemia debe ser un antes y un después.
Abramos la reflexion y el debate.
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INTRODUCCION

El proposito de este capitulo es presentar un balance de las principales carac-
teristicas del marco juridico de la evaluacion de politicas publicas en la ca-
pital de la republica, a partir de la experiencia del Consejo de Evaluacion del
Desarrollo Social de la Ciudad de México (Evalua). Asimismo, se analizaran
los retos asociados a la transicion institucional en la que se encuentra sumido
el Evalua, considerando las transformaciones que mandata la nueva Cons-
titucion de la Ciudad de México en materia de autonomia de la evaluacion.
El tema de la autonomia de los 6rganos de evaluacion es toral, ya que para
lograr mayor objetividad en las valoraciones y emision de recomendaciones
se requiere que la estabilidad en la ejecucion de las funciones de quienes se
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encuentran a cargo de los érganos de evaluacion no dependa de una autoridad
superior, a la cual por lo general se evaltia. A partir de este nuevo estatus
constitucional que adquiere el Consejo, se ofreceran hallazgos y reflexiones
finales sobre algunos de los principales desafios que enfrenta la Ciudad de
Meéxico en lo referido al régimen juridico de la evaluacion de las politicas
publicas.

En México, a nivel subnacional, la mayoria de las instituciones encargadas
de la evaluacion oficial de las politicas publicas dependen de oficinas de los
gobernadores, de las secretarias de finanzas o, con menor frecuencia, de las
secretarias de desarrollo social y andlogas. En ese contexto, existen pocos
antecedentes, también a nivel internacional, de regimenes juridicos que otor-
guen autonomia —en el sentido de plena independencia organica, técnica, de
gestion y financiera— a los 6rganos de evaluacion. El concepto de autonomia
cobra relevancia con el proposito de garantizar la imparcialidad politica de
las evaluaciones y su rigurosidad técnica. La Constitucion de la Ciudad de
Meéxico es uno de esos escasos modelos que promueve la autonomia de la
evaluacion de las politicas publicas, lo que involucra que el Evalta se en-
cuentre atravesando un proceso de transicion institucional hacia ese modelo.

ATRIBUCIONES Y EXPERIENCIA DEL CONSEJO DE EVALUACION
DEL DESARROLLO SOCIAL DE LA CIUDAD DE MEXICO

La Ley de Desarrollo Social para el Distrito Federal (Ley), fue una norma pio-
nera aprobada en el afio 2000. En 2007, el entonces Jefe de Gobierno emite el
Decreto que crea el Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social de la Ciudad
de México (Evalta), mismo que empieza sus funciones en 2008. Para asegurar
la continuidad de este organismo, en 2009, se reforma la Ley de Desarrollo
Social a fin de consolidar juridicamente al Consejo. El enfoque de derecho se
adopta como criterio rector para el disefio, la implementacion y la evaluacion
de las politicas publicas. Ademas, en un contexto marcado a nivel internacio-
nal por las restricciones fiscales y la preferencia por la focalizacion a ultranza,
la referida norma consagroé el principio de universalidad, que a la postre ha
operado como auténtico criterio de evaluacion.

Ademas del aspecto relacionado con los principios, la Ley dispone un
conjunto de instituciones y drganos decisorios, con el propdsito de fortalecer
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los instrumentos de planeacion y evaluacion del desarrollo social en la capi-
tal de la reptublica, tales como la Comision Interinstitucional de Desarrollo
Social, los Consejos Delegacionales de Desarrollo Social y el Evaltia. A mas
de veinte afios de la publicacion de la Ley y haciendo un balance del fun-
cionamiento de las referidas instituciones y 6rganos de decision, claramente
se identifica que la que ha cumplido en mayor medida sus atribuciones y
objetivos iniciales es el Evaltia. Los demés mecanismos de organizacion y
coordinacion de la planeacioén en la Ciudad de México en materia de de-
sarrollo social han tenido alcances, influencia y desarrollo muy limitados,
al tiempo que las capacidades institucionales del Evaltia y sus atribuciones
han crecido a lo largo de los ultimos afios, como veremos. Por ejemplo, se
destaca que la mayoria de las recomendaciones emitidas por el Evaliia han
sido aceptadas por las dependencias, lo que muestra un indicador claro de
eficacia y de legitimidad de la tarea evaluadora en la capital. En contraste,
organos como la Comision Interinstitucional de Desarrollo Social, previstos
en la Ley de Desarrollo Social del DF apenas se han convocado para cumplir
con las funciones que tienen asignadas.

Entre las principales atribuciones del Evalua se encuentra la evaluacion de
la politica de desarrollo social, la medicion de la pobreza, la desigualdad y el
grado de acceso a derechos y la elaboracion de informes de la cuestion social.
A estas atribuciones centrales se suman otras asociadas a distintas materias,
como la planeacion del desarrollo social; a saber, la emision de lineamientos
para elaborar Reglas de Operacion de Programas Sociales, la publicacion del
programa de verificacion de padrones de beneficiarios que debera ejecutar la
Contraloria de la Ciudad de México; o la elaboracion de lineamientos para
elaborar evaluaciones internas (Gobierno de la Ciudad de México, 2000).

En el 2019 el Congreso de la Ciudad de México aprobo diversas modifi-
caciones a las Leyes de Austeridad y de Desarrollo Social, con el propdsito
de normar el disefio y la aprobacion de acciones sociales, es decir de las ac-
tividades o servicios llevados a cabo por los diferentes entes del gobierno de
la ciudad y que tienen un caracter contingente, transitorio o urgente.> Como
resultado de dichas reformas, se otorgaron atribuciones al Evalta al emitir

2 De acuerdo con la reforma de la Ley de Desarrollo Social aprobada en 2019, se entiende

por Accion Social el conjunto de actividades institucionales de desarrollo social y de
bienestar normadas por Lineamientos de Operacion y que tienen caracter contingente,
temporal, emergente o casuistico.
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los criterios para elaborar lineamientos de operacion de acciones sociales y,
lo que resulta mas relevante, para aprobar las propias intervenciones a imple-
mentar desde cualquier nivel de la administracion publica capitalina. En ese
sentido, es importante referir que la ausencia en la Ciudad de una institucion
dedicada a la planeacion del desarrollo explica la asignacion al Evalua de
importantes tareas y atribuciones en la materia. Como veremos, esta situacion
esta destinada a transformarse significativamente a partir de la plena entrada
en vigor de la arquitectura constitucional, que incluye la puesta en marcha del
Instituto de Planeacion Prospectiva de la Ciudad.

Por otro lado, en materia de atribuciones destacan dos elementos. El pri-
mero se refiere al alcance del objeto de la evaluacion, que es en la Ciudad de
Meéxico sustantivamente mas amplio que el que se observa en otros 6rganos
de entidades federativas y en la institucion analoga a nivel federal, el Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica Social (Coneval). El Evalta realiza
evaluaciones asociadas al desarrollo social y no meramente a la politica so-
cial, como hace Coneval. Ello ha permitido, en la capital, una interpretacion
amplia y abarcadora de la nocién de desarrollo social, asi como de las areas
del quehacer publico asociadas a este terreno. Tal ambito mas amplio de atri-
buciones en materia de evaluacion ha permitido al Evalua realizar trabajos so-
bre materias tan dispares y relevantes como el empleo, la vivienda, el acceso
al agua o la movilidad.

En segundo lugar, el Evalta es el unico 6rgano de una entidad federativa
que tiene la atribucién de medir la pobreza, la desigualdad y el grado de ac-
ceso a derechos sociales. Esta relevante competencia ha permitido a la insti-
tucion —entre 2008 y 2012 y nuevamente a partir de fines del 2018 disefiar
y aplicar su propia metodologia de medicion de la pobreza. El Método de
Medicién Integrada de la Pobreza (MMIP), actualmente oficial en la Ciudad
de México, es distinto al desarrollado por el Coneval al establecer umbrales
dignos de satisfaccion de los derechos humanos, a diferencia de lo que se
observa a nivel federal .?

3 Para mas informacioén sobre el Método de Medicién Integrada de la Pobreza (mmip),

las diferencias con el Coneval y los umbrales que utiliza, se puede consultar en Evaltia
CDMX (2019) Descripcion del Método de Medicion Integrada de la Pobreza y umbrales
que utiliza, Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social de la Cuidad de México, dis-
ponible el 06 de noviembre del 2020 en https://www.evalua.cdmx.gob.mx/storage/app/
uploads/public/5d5/2ef/613/5d52ef6138d95302216150.pdf


 https://www.evalua.cdmx.gob.mx/storage/app/uploads/public/5d5/2ef/613/5d52ef6138d95302216150.pdf
 https://www.evalua.cdmx.gob.mx/storage/app/uploads/public/5d5/2ef/613/5d52ef6138d95302216150.pdf
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La atribucion vinculada a la medicion de la pobreza ha sido determinante,
ya que ha permitido al Evaltia contar con estadisticas propias y mas precisas
sobre las condiciones de vida en la Ciudad de México que, si tinicamente
se replicasen los datos elaborados desde el nivel federal, cuyos umbrales o
normas, por lo general, no corresponde al enfoque de derechos. Entre los ele-
mentos centrales que identificamos para la construccion de una agenda sub-
nacional de evaluacion en México destacadamente se ubica la necesidad de
evitar la aceptacion mecanica de los datos sobre pobreza elaborados desde el
Coneval. Se ha identificado con claridad que el método federal no cuenta con
enfoque de derechos y no ofrece informacion estratégica para entender la
situacidn social de muchas entidades federativas. Asimismo, la produccion
propia y rigurosa de datos ha permitido a la Ciudad de México contar con
evidencia solida para fortalecer los procesos de planeacion, presupuestacion
y evaluacion diagnostica, conformandose estas estadisticas en referencias
ineludibles tanto para servidores publicos como para evaluadores externos.

Por ultimo, la comprension del desarrollo social como un campo multidi-
mensional complejo y atravesado por distintos factores estructurales ha anima-
do la realizacion de evaluaciones sobre politicas publicas y no s6lo sobre pro-
gramas. Por ejemplo, entre el 2019 y el 2020, del total de nueve evaluaciones
programadas por el Evalua, al menos 5 son de politicas publicas, entendidas
estas como conjunto de intervenciones, programas y estrategias asociadas a

determinadas dimensiones del bienestar. En ese sentido, de acuerdo con Car-
dozo M. y Mundo A. (2012):

también hay que reconocer diferencias importantes mas alla de la tendencia
bastante a emplear métodos comunes, ya que, como se ha visto, una politica
es bastante mas compleja que un programa, por lo que llama la atencidon que
existan tan pocos desarrollos especificos sobre como evaluarla, asi como la
tendencia a mencionar “evaluacion de politicas”, cuando lo que se hace en
la practica es una “evaluacion de programas” (p. 36).

De esa forma, es importante reconocer la mayor complejidad asociada a la
evaluacion de politicas publicas frente a la evaluacion de programas. Asi-
mismo, la relativa ausencia de literatura especifica sobre la evaluacion de po-
liticas publicas ha empujado al Evalua a adaptar distintas metodologias de
forma flexible, incorporando en practicamente todos los trabajos, al menos
desde finales del 2018, aproximaciones cualitativas y cuantitativas al estudio
de las distintas intervenciones gubernamentales. Ademas de criterios norma-
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tivos basicos como el principio de universalidad, las evaluaciones realizadas
analizan elementos clave del disefio y la operacion de politicas y programas,
como su pertinencia, consistencia, cobertura, enfoque de derechos, presencia
de duplicidades o complementariedades, entre otros. Hay que afiadir también
la preferencia metodologica por otorgar voz a los principales actores partici-
pantes en todas las fases del ciclo integral de la politica publica, como disefia-
dores y beneficiarios.

De esa forma, el enfoque de evaluacion que hemos promovido prefiere
abordajes sistémicos y contextuales, partiendo del reconocimiento de la am-
plia limitacion que presentan perspectivas como la del marco logico para valo-
rar los efectos posibles o potenciales de la actividad publica sobre el bienestar
social, el acceso a derechos y el abatimiento de desigualdades. Asimismo, los
trabajos desarrollados parten de la premisa de que no es posible ni deseable
realizar evaluaciones asépticas y completamente desprovistas de juicios de
valor; se deben basar en normas y derechos humanos. El rigor metodolégico
y la profundidad de analisis tiene que ser compatible con la aplicacion de cri-
terios, enfoques y perspectivas que parten de determinados principios axiold-
gicos, supuestos epistemoldgicos y modelos normativos de politica publica.

MARCO JURIDICO E INSTITUCIONAL DEL CONSE]JO
DE EVALUACION DEL DESARROLLO SOCIAL
DE LA CIUDAD DE MEXICO

Como se ha referido, los principales elementos del marco juridico del Evalua
se establecen en la Ley de Desarrollo Social. Se plantea que el Consejo es un
6rgano con autonomia técnica y de gestion, descentralizado de la Secretaria
de Desarrollo Social, actualmente renombrada Secretaria de Inclusion y Bien-
estar Social. Ademas de las atribuciones que ya han sido enlistadas, la citada
ley define las evaluaciones

como procesos de aplicacion de un método sistematico que permite cono-
cer, explicar y valorar al menos, el disefio, la operacion, los resultados y el
impacto de la politica y programas de Desarrollo Social. Las evaluaciones
deberan detectar sus aciertos y fortalezas, identificar sus problemas y en su
caso, formular las observaciones y recomendaciones para su reorientacion
y fortalecimiento (Gobierno de la Ciudad de México, 2000).
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Uno de los elementos centrales del marco juridico del Evaliia es su sistema
de gobernanza, que caracterizamos como hibrido y que se explicara, mas
adelante, en qué consiste. Este sistema de gobernanza del Evalta promueve
cierto grado de autonomia en los principales procesos decisorios de la insti-
tucion, particularmente los vinculados a las evaluaciones y recomendaciones.
Para tales fines, el principal 6érgano de decision de la institucion es el Comité
de Evaluacion y Recomendaciones, conformado por seis académicos inde-
pendientes y de reconocido prestigio, de los cuales cuatro deben pertenecer
al Sistema Nacional de Investigadores y, ademas, por la persona titular de la
Secretaria de Inclusion y Bienestar Social, a quien sustituye habitualmente
la persona titular de la Direccion General del Evalua. Esta tltima cuenta con
importantes atribuciones para dirigir los trabajos de la institucion; su nombra-
miento, de acuerdo con la Ley de Desarrollo Social, corresponde a la persona
titular de la jefatura de gobierno.

Para completar el sistema de gobernanza del Evalua, la institucion cuenta
también con una Junta de Gobierno, espacio decisorio conformado por distintas
dependencias, principalmente del sector social de la Ciudad de México, tales
como la Secretaria de Inclusion y Bienestar Social, que la preside, la Secretaria
de Educacion, la Secretaria de Finanzas, la Secretaria de Medio Ambiente, el
Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia (DIF), entre otras.
Este 6rgano tiene la atribucion de ratificar algunas de las principales decisiones
administrativas y en materia de ejercicio de los recursos publicos.

FIGURA 1. SISTEMA DE GOBERNANZA DEL CONSEJO DE EVALUACION DEL
DESARROLLO SOCIAL DE LA CIUDAD DE MEXICO

Nombrada por la
Jefatura de Gobierno o [Electo por la Comision Interinstitucional|
Connte. de Desarrollo Social, conformada
de evaluacion por alcaldias y dependencias

y recomendaciones del gobierno central

Junta

Direccién ;
de Gobierno

General

Direccion de Direccion

Direccion

. de Administracion
de Evaluacion

y Financias

Informacion
Estadistica

Fuente: Elaboracion propia con base en el Estatuto del Evalta.



38 ARACELI DAMIAN GONZALEZ Y GUILLERMO JIMENEZ MELGAREJO

La caracterizaciéon como hibrido del sistema de gobernanza del Evalaa se aso-
cia con los mecanismos que en ocasiones limitan y en otras promueven su au-
tonomia en la toma de las decisiones sustantivas. Por un lado, se estableciod
un mecanismo de proteccion de la autonomia, al estipular que para ser electos
como consejeros del Comité de Evaluacion y Recomendaciones, los candidatos
deben contar con credenciales académicas, pero ademads la ley exige no haber
desempenado cargos en partidos politicos ni haber sido candidato a puestos
de eleccion popular cinco afios antes del nombramiento, ademas de no haber
tenido posiciones de elevada responsabilidad en la administracion publica, tales
como subsecretario, secretario, jefe delegacional y otros. Ademas, el segundo
mecanismo para promover la autonomia en materia de evaluacion en la Ciudad
de México es la forma de eleccion de los consejeros; son seleccionados por la
Comision Interinstitucional de Desarrollo Social, érgano conformado por las
16 alcaldias de la capital y por 14 dependencias del gobierno central. Aunque
ello busca asegurar un cierto nivel de pluralidad y consenso en la seleccion del
Comité, se debe reconocer el enorme peso de la estructura administrativa del
gobierno central en la Comision, de la cual depende la designacion.

Por otro lado, en el sistema de gobernanza hay elementos que sehalan de-
pendencia orgénica y financiera del Evalta con respecto al poder ejecutivo.
En primer lugar, la Direccion General cuenta, como hemos mencionado, con
amplias atribuciones para dirigir los trabajos de la institucion, no obstante,
el cargo es nombrado directamente por la persona titular de la Jefatura de
Gobierno. En segundo término, la institucién no cuenta con autonomia finan-
ciera, pues depende de los recursos asignados por la Jefatura de Gobierno,
aprobados anualmente por el Congreso de la Ciudad en el Presupuesto de
Egresos. Ademads, la Junta de Gobierno tiene la atribucion para aprobar las
decisiones sobre gestion financiera, nombramientos y otro tipo de obligacio-
nes en el ambito administrativo.

El modelo hibrido vigente, descrito en este apartado, no garantiza la im-
parcialidad del proceso de evaluacion, ni tampoco el cumplimiento de las re-
comendaciones. Por ello, el nuevo modelo constitucional de autonomia y go-
bernanza del 6rgano evaluador —consagrado en la Constitucion de la Ciudad
de México del 2017 y que serd analizado en el epigrafe siguiente— permite
reducir significativamente el riesgo de politizacion. Empero, es de reconocer
el mandato para que, al menos, cuatro de los seis consejeros pertenezcan al
Sistema Nacional de Investigadores y sean reconocidos especialistas en las
materias vinculadas a las atribuciones del Evalua. Ello promueve la presencia
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en el Comité de investigadores independientes y de prestigio, aunque en la
practica la conformacion del 6rgano depende de la decision de la Comision
Interinstitucional ya referida.

Por otro lado, un aspecto nuclear del quehacer de la evaluacion oficial es
lo relacionado con las recomendaciones y su marco juridico de cumplimien-
to. En primer lugar, es fundamental senalar que todas las recomendaciones
deben derivarse de evaluaciones, lo cual puede parecer una obviedad, pero es
un candado importante para asegurar la rigurosidad del proceso. En segun-
do término, es importante sefialar que todas las recomendaciones emitidas
por el Comité del Evalua deben tener plazos de cumplimiento y mecanismos
de verificacion, lo cual evita la emision de recomendaciones excesivamente
ambiguas o vagas, cuyo cumplimiento produzca incertidumbre a los sujetos
evaluados. En tercer lugar, de forma inédita y pionera a nivel nacional e in-
ternacional, las recomendaciones emitidas por el Evaltia son vinculantes y de
obligado cumplimiento para los sujetos y dependencias evaluadas, tal y como
establece el articulo 42 D de la Ley de Desarrollo Social para el DF De esa
forma, el legislador quiso garantizar la efectividad y la utilidad de las evalua-
ciones como mecanismo de revision y mejoramiento de los programas y las
politicas publicas.

Una vez emitida la recomendacidn, las dependencias evaluadas tienen
quince dias habiles para aceptarla o rechazarla. En caso de no respuesta, la
recomendacion se tendra por aceptada. En el caso de que las dependencias no
acepten las recomendaciones emitidas por el Evalua, se desarrolla un proce-
so de controversia que debe resolverse en la Comision Interinstitucional de
Desarrollo Social. Este 6rgano, del cual ya se ha referido su composicion, re-
solvera lo definitivo sobre la recomendacion controvertida. En estos casos, la
obligatoriedad del cumplimiento de las recomendaciones se puede debilitar,
ya que la administracion publica local y central es, a todas luces, juez y parte.
Sin embargo, hay que reconocer que el modelo busca promover mecanismos
para blindar el cumplimiento de las recomendaciones derivadas de las eva-
luaciones y, en todo caso, asegurar una deliberacion publica y relativamente
plural alrededor de las mismas.

En la practica, la Comision Interinstitucional apenas ha sido convocada
para dirimir controversias relacionadas con recomendaciones emitidas por el
Evaltia. En primer lugar, ello es resultado de que historicamente la mayoria
de las recomendaciones son aceptadas por los sujetos evaluados. En segundo
lugar, y en menor medida, hay que considerar que la atribucion para convocar
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a la Comision Interinstitucional depende de la Jefatura de Gobierno o, en su
defecto de la Secretaria de Inclusioén y Bienestar Social, por lo que en algu-
nos casos de recomendaciones no aceptadas podria decidirse no convocar el
organo encargado de dirimir las controversias. A pesar de sus limitaciones,
el disefio legal de un proceso especifico para resolver recomendaciones con-
trovertidas y, en algunos casos, asegurar su cumplimiento inclusive, poten-
cialmente, en contra de la voluntad del érgano evaluado constituye, a todas
luces, un modelo pionero y sin precedentes a nivel nacional e internacional en
materia de consolidacion de la eficacia de la tarea evaluadora.

Como se menciona, en la practica, la aceptacion de recomendaciones es
el escenario mas habitual. En estos casos, se abre un proceso de seguimiento
del cumplimiento de las recomendaciones, de acuerdo con los plazos y re-
querimientos especificamente establecidos en cada una de las resoluciones
emitidas por el Evalua. Al final de dicho proceso, el Comité de Evaluacion
y Recomendaciones tiene la atribucion de declarar el cumplimiento de la re-
comendacion o, en su defecto, su incumplimiento. Es decir, es factible el es-
cenario de recomendaciones aceptadas, pero no cumplidas en la practica. En
estos casos, el Evaliia da vista del incumplimiento a la Contraloria de la Ciu-
dad de México, para los posibles efectos sancionatorios que correspondan.

La solucion al remitir el caso a la Contraloria fortalece la posicion insti-
tucional del Evalua, asi como el incentivo para el pleno cumplimiento de las
recomendaciones. Sin embargo, como se sabe, la Contraloria depende direc-
tamente del ejecutivo, por lo que nuevamente éste poder seria juez y parte en
el caso de recomendaciones aceptadas, pero no cumplidas.

Ademas, en realidad un grupo importante de recomendaciones estan asocia-
das a modelos normativos o axiomaticos de politica publica en los que no sélo
puede existir discrepancia entre el criterio del 6rgano evaluador y el del ejecu-
tivo, sino que ello es hasta cierto punto legitimo y razonable, sin que de ello se
derive la necesidad de sancionar a ninguna de las partes involucradas. Por ulti-
mo, este esquema es problematico también porque no existe, a pesar del mar-
co juridico descrito, un régimen sancionador claro del incumplimiento de las
recomendaciones por parte de servidores publicos, por lo que el traslado de los
expedientes a la Contraloria puede quedar virtualmente sin efectos practicos.

En sintesis y a pesar de sus limitaciones y problemas, podemos afirmar
que el marco juridico del cumplimiento de las recomendaciones en la Ciudad
de México es robusto y pionero. Desde varios puntos de vista, la ley persigue
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asegurar el cumplimiento efectivo de las recomendaciones, garantizando asi
la utilidad practica de las evaluaciones. Es evidente que la norma parte de la
premisa de que, sin mecanismos juridicos sélidos para proteger el cumpli-
miento de las recomendaciones, existen importantes riesgos de que el trabajo
de evaluacion pierda toda influencia en el disefio y en la operacion de politi-
cas publicas. Al margen de los instrumentos especificos que se movilicen para
alcanzar tales fines, se considera que la anterior es una experiencia valiosa en
materia de institucionalizacion de la evaluacion, que puede ser analizada y
recuperada en otras latitudes y contextos.

LA TRANSICION HACIA LA AUTONOMIA DE LA EVALUACION
DE POLITICAS PUBLICAS EN LA CIUDAD DE MEXICO

El escenario descrito se ha visto drasticamente transformado por la promul-
gacion, en 2017, de la nueva Constitucion de la Ciudad de México. La Carta
magna de la capital dispone, en su articulo 47, lo siguiente:

La Ciudad de México contara con un organismo auténomo técnico colegia-
do, encargado de la evaluacion de las politicas, programas y acciones que
implementen los entes de la administracion publica y las alcaldias. La ley
determinara las atribuciones, funciones y composicion de dicho 6rgano, asi
como la participacion de las y los ciudadanos en los procesos de evalua-
cion. 2. Se integrara por cinco consejeras o consejeros de entre los cuales
se elegira a la persona que lo presida. 3. El Consejo de Evaluacion de la
Ciudad de México, con base en la ley de la materia, determinard mediante
acuerdos generales el nimero de comités encargados de evaluar respecti-
vamente las politicas, programas y acciones en materia de desarrollo eco-
némico, desarrollo social, desarrollo urbano y rural, seguridad ciudadana y
medio ambiente. Las recomendaciones que emitan los comités seran vincu-
lantes para orientar el mejoramiento de las politicas, programas y acciones
(Constitucion Politica de la Ciudad de México del 2017).

En ese sentido, la transformacion de la evaluacion de las politicas ptblicas en
la Ciudad de México sera definitiva, una vez que se desarrolle la legislacion
secundaria derivada del anterior precepto. El cuadro 1 muestra de forma com-
parativa algunos de los principales cambios que se atisban.
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A partir de lo establecido en el cuadro 1, se observa que la Constitucion man-
data la creacion de un nuevo 6rgano autonomo, cuyos consejeros estaran de-
signados por el Congreso por un periodo de cuatro afios, durante los cuales
seran inamovibles. En cuanto al proceso de seleccion de los consejeros en el
legislativo, destaca la exigencia de mayoria cualificada, lo que muestra que el
Constituyente procurd asegurar un elevado grado de legitimidad y consenso
inter-partidista para la conformacion de este 6rgano. Ademas de lo anterior,
la carta magna establece un conjunto de reglas generales para la integracion
de los 6rganos autonomos, que son aplicables al Consejo de Evaluacion. Entre
ellas destaca la conformacion por parte del Congreso de un Consejo Ciu-
dadano Honorifico de 11 miembros, que se integrara por especialistas en la
materia, quienes propondran al Congreso ternas para la designacion definitiva
de los cinco consejeros del nuevo érgano autébnomo. Por tanto —y aunque esto
no se establece de forma explicita por la Constitucion— parece razonable in-
terpretar que este Consejo Ciudadano Honorifico propondra quince nombres
al Congreso de la Ciudad de México para el nombramiento de los consejeros.
En todo caso, uno de los elementos mas importantes del nuevo régimen juridi-
co de la evaluacion de politicas publicas en la Ciudad de México es que habra
de aprobarse una ley especifica en materia de evaluacion. Considerando que
el nuevo 6rgano serd autobnomo y tendra competencias muy amplias en cuanto
a las materias de evaluacion, no resulta factible la insercion de lo asociado a
dicho 6rgano en una ley de naturaleza distinta, como ocurre actualmente en
la Ciudad con el Evalua y la Ley de Desarrollo Social para el DF. Entre otros
extremos, esta nueva ley de evaluacion de la Ciudad de México podra normar
con mayor detalle el proceso de seleccion de los consejeros, por ejemplo, a
través del establecimiento de requisitos para los aspirantes y de criterios de
valoracion de los perfiles para el Congreso. En ese sentido, parece importante
que el legislador, en la elaboracion de la ley secundaria, considere la valiosa
experiencia del Evalua, entre otras materias, en el aseguramiento de conseje-
ros con perfiles académicos de primer nivel.*

Otro de los elementos relevantes del nuevo marco juridico es lo dispuesto
sobre las materias de evaluacion. Como se observa en el cuadro 1, la Cons-
titucidon establece hasta cinco materias de evaluacion distintas, por lo que

4 A la fecha (diciembre 2020) se han presentado dos proyectos de ley de evaluacion en el
Congreso local.
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sera necesario fortalecer la dotacion de recursos humanos y presupuestarios
dedicados a la actividad evaluadora en la capital. Se transitara desde un mo-
delo basado en la evaluacion del desarrollo social hacia un esquema en el
que la institucion del ramo habra de evaluar areas tan disimiles y relevantes
como la planeacion urbana, la seguridad o el medio ambiente. Resulta fun-
damental también ubicar que, al igual que ocurre con el actual Evalua, la
Constitucion establece que el nuevo 6rgano autonomo de evaluacion emitird
recomendaciones vinculantes. Sin embargo, y esto quiza sea lo mas relevante,
la carta magna no regula nada sobre las formas especificas de garantizar el
cumplimiento de dichas recomendaciones. Sobre esto se formularan algunas
propuestas y reflexiones en el apartado final de este articulo.

Es esencial también comprender que el Consejo de Evaluacién autonomo
pertenece a un disefio constitucional mas amplio en materia de planeacion
estratégica y evaluacion. Es asi como la Constitucion crea el Sistema de Pla-
neacion y Evaluacion de la Ciudad de México, entre cuyos componentes des-
taca, en primer lugar, el Instituto de Planeacion Democratica y Prospectiva,
organo sin precedentes en la capital, con amplias atribuciones en materia de
ordenacion del territorio y planeacion estratégica y transversal en las distin-
tas dimensiones que conforman el quehacer publico. Este organismo tiene a
su cargo la elaboracion del Programa General de Desarrollo de la Ciudad de
México, con una vigencia de veinte afios, al que habran de alinearse todos
los programas y politicas publicas de los distintos sectores. En el ambito del
Sistema, la Constitucion mandata la colaboracion entre el Instituto de Pla-
neacion y el Consejo de Evaluacion autonomo, pues serd central la definicion
de metas e indicadores sobre los grandes objetivos de desarrollo econdmico,
bienestar y reduccion de desigualdades plasmados en el Programa General de
Desarrollo, a los que deberan contribuir programas sectoriales y especificos.

Junto al sistema de planeacion y de evaluacion, la Constitucion otorga
también al Consejo de Evaluacion autonomo un rol central en materia de in-
dicadores para valorar el cumplimiento de los derechos humanos. En ese am-
bito, se mandata la construccion del Sistema Integral de Derechos Humanos,
que tendrd a su cargo la coordinacion de esfuerzos en la materia, campo en el
que también participara la institucion evaluadora. En ese sentido, lo anterior
supone la consolidacion del enfoque de derechos como eje rector de la eva-
luacioén de politicas publicas en la Ciudad de México. Asimismo, serd central
recuperar la referida experiencia del Evalta en materia de medicion del grado
de satisfaccion de derechos.
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Por otro lado, de acuerdo con lo estipulado por la Constitucion de la Ciudad
de México, se distinguen dos nuevas atribuciones para el Consejo de Evalua-
cion Autonomo. En primer lugar, el nuevo o6rgano de evaluacion de la Ciudad
tendra la competencia de emitir anualmente una opinidn técnica que debera ser
considerada en el proceso de aprobacion del presupuesto. El constituyente es
claro al reflejar su voluntad de que las evaluaciones cuenten con incidencia en
la orientacion del presupuesto de egresos de la Ciudad —ademas que a través de
las recomendaciones— otorgando la citada facultad a la institucion evaluadora
para emitir opinion sobre el gasto publico anual programado. Constituye ésta
una manera innovadora de promover la utilizacion efectiva de los resultados
de la evaluacion y su influencia en el ciclo presupuestario rutinario.

En segundo término, la Constitucion otorga al Consejo de Evaluacion de
la Ciudad de México la atribucion de presentar iniciativas en los ambitos de su
competencia, que como se ha referido son bastante amplias en el mapa del
quehacer publico. Esta prerrogativa del 6rgano de evaluacion refleja una atri-
bucidn de gran importancia para tal 6rgano, que tendra capacidad de introdu-
cir, de forma auténoma, propuestas e iniciativas que habran de ser discutidas
por el legislativo. Ello favorece la posibilidad de que los resultados de las
evaluaciones de politicas publicas tengan un mayor eco y reflejo en la opi-
nion publica y contribuyan a nutrir la discusiéon democratica sobre problemas
sociales y alternativas de intervencion desde el gobierno. Ademas, la cita-
da competencia materializa la evidencia que muestra que frecuentemente las
evaluaciones desembocan en propuestas de reformas legislativas o inclusive
constitucionales, particularmente cuando cuyo objeto es la politica publica.

REFLEXIONES FINALES

Es importante mencionar que el érgano de evaluacion de politicas publicas de
la Ciudad de México se encuentra en transicion hacia un nuevo modelo cons-
titucional que garantiza su autonomia. En ese contexto, resulta central reali-
zar un balance del régimen juridico y de la andadura institucional del Evalua,
para identificar las mejores précticas y también obstaculos, con el proposito
de perfeccionar la regulacion de la evaluacion en la capital de la republica
mexicana. Algunas de las lecciones que se deben recuperar en el disefio y el
funcionamiento del nuevo 6rgano autonomo de evaluacion son, entre otras, la
importancia de blindar juridicamente el cumplimiento de las recomendacio-
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nes; la necesidad de continuar produciendo datos sobre pobreza y bienestar
desde un enfoque de derechos; o el establecimiento de mecanismos legales
para promover que perfiles altamente cualificados integren los 6rganos de
decision del nuevo Consejo de Evaluacion.

La nueva Ley de Evaluacion que se apruebe debera resolver algunos im-
portantes aspectos que no son normados por la Constitucion. En primer lugar,
se perfila el problema del cumplimiento de las recomendaciones, pues ademas
de disponer que son vinculantes, la carta magna no regula ninglin aspecto adi-
cional. En un contexto de autonomia, garantizar el cumplimiento efectivo de
las recomendaciones derivadas de las evaluaciones sera fundamental, proce-
so que tendra que articularse necesariamente de manera muy distinta a como
actualmente funciona. En ese sentido, se lanza la propuesta de que un meca-
nismo iddneo para resolver recomendaciones controvertidas, no aceptadas o
incumplidas por parte de las dependencias obligadas, es la judicializacion del
proceso a través de la Sala Constitucional del Tribunal Superior de Justicia de
la Ciudad de México. Este esquema permite despolitizar las decisiones de-
finitivas sobre recomendaciones y garantizar la independencia del proceso,
asumiendo que la interaccion entre un 6rgano evaluador autobnomo y el poder
ejecutivo debe canalizarse en condiciones de igualdad. Se propone asi que las
controversias entre dos poderes constitucionales relacionadas con recomenda-
ciones se resuelvan a partir de la intervencion de un tercer poder independien-
te, en este caso a través de vias judiciales.

En segundo lugar, un avance irrenunciable del actual marco juridico de la
evaluacion de politicas publicas en la Ciudad de México es el otorgamiento
de atribuciones al 6rgano evaluador en materia de medicion de la pobreza y
del grado de acceso a derechos sociales. En este &mbito existe una laguna nor-
mativa en la Constitucion de la Ciudad de México, situacion que debera ser
subsanada a través de la emision de la ley secundaria en la materia. Ello sera
estratégico para proteger el rol destacado que ha tenido en la Ciudad de Mé-
xico la medicion de las condiciones de vida de la poblacion y la generacion
de datos e indicadores propios para la evaluacion macrosocial del desempefio
del gobierno y de la evaluacion de la economia.

En un contexto de autonomia del 6rgano evaluador, es fundamental conci-
liar, de forma flexible y audaz, el principio democratico con la maxima efecti-
vidad de los resultados de las evaluaciones. Aunque los consejeros del 6rgano
autonomo de evaluacion de politicas publicas en la Ciudad de México son se-
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leccionados por el Congreso, nunca contaran con la legitimidad democratica
de gobiernos legalmente elegidos a través de sufragio popular, quienes tienen
el legitimo derecho de implementar sus programas y politicas publicas. En
ese sentido, la evaluacion auténoma no debe ser entendida como contrapoder
u oposicion al gobierno constituido, sino como rendicion de cuentas y mejo-
ramiento constante de las politicas publicas a partir de la evidencia producida
por las evaluaciones. Los resultados de las evaluaciones deben adquirir legi-
timidad intrinseca y, aun en un contexto de autonomia, sera fundamental la
capacidad de persuasion del 6rgano evaluador y la difusion generalizada de la
cultura de la evaluacion.

Otro de los retos centrales que consideramos, que ademas puede tener pre-
sencia en contextos muy disimiles, es la necesidad de articular los procesos
de planeacion y de evaluacion. Es esencial asegurar la comunicacion y la
cooperacion constante entre los espacios de planeacion y las instituciones
encargadas de la evaluacion. En ese sentido, en la Ciudad se perfila como
un desafio nuclear la coordinacion para la formulacion de indicadores y la
generacion de datos que permitan valorar la adecuacion de los distintos ins-
trumentos de planeacion y su eficacia para ampliar el acceso a los derechos y
reducir desigualdades.
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ANALISIS DEL MARCO NORMATIVO EN EVALUACION
DE POLITICAS PUBLICAS EN EL ESTADO DE HIDALGO

TALINA OLVERA MEJ{A"

INTRODUCCION

En afios recientes los gobiernos locales han asumido de manera formal atri-
buciones y responsabilidades en materia de evaluacion. Esto ha significado
reformas y ajustes normativos, asi como la creacion de organismos o unidades
con facultades en evaluacion. En el estado de Hidalgo, si bien no existe un
organismo independiente en evaluacion, si hay areas especificas al interior
del gobierno con facultades propias en la materia. A partir de 2012, y dentro
del marco del Presupuesto basado en Resultados, el gobierno estatal firma
un acuerdo con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para implantar
el Sistema Estatal de Evaluacion del Desempeio. La entonces Secretaria de
Finanzas y Administracion, ahora Secretaria de Finanzas Publicas del Go-
bierno del Estado de Hidalgo, a través de la recién creada Unidad Técnica de
Evaluacion al Desempetio, se encargd de conocer y evaluar los resultados en
la aplicacion de los recursos. Por otra parte, en 2016, la Unidad de Planeacion y

Profesora investigadora del Area Académica de Ciencias Politicas y Administracion Pu-
blica en la Universidad Autéonoma del Estado de Hidalgo, correo electronico: talina ol-
vera@uaeh.edu.mx
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Prospectiva (con rango de Secretaria), a través de la Coordinacion General de
Evaluacion Estratégica, asume la responsabilidad de proporcionar informacion
para tomar decisiones y disefiar politicas basadas en evidencia, con lo cual
tiene la responsabilidad de evaluar los objetivos y metas estratégicas del go-
bierno estatal mediante indicadores de impacto.

Las leyes, tanto de la Secretaria de Finanzas Publicas como de la Unidad
de Planeacion y Prospectiva, incluyen apartados relativos a la evaluacion de
politicas y programas publicos. De manera particular, se han expedido Li-
neamientos especificos (Secretaria de Finanzas Publicas, 2014 y Unidad de
Planeacion y Prospectiva, 2018) para la evaluacién enfocada en resultados
y la evaluacion estratégica. Lo adecuado entre la normatividad en evalua-
cion seria que esta complemente, incorpore y regule los temas esenciales
en el desarrollo de la evaluacion y en su posterior difusién y uso de los
resultados en la toma de decisiones dentro de las administraciones publicas.
El objetivo de este trabajo es analizar los ajustes y las reformas a la norma-
tividad estatal que abordan el tema de evaluacion y asi resaltar los aciertos
y fortalezas, pero también para identificar los vacios, las ambigiiedades y
los solapamientos en la actividad evaluativa en el estado de Hidalgo. Para
cumplir con el objetivo realizamos un analisis documental de la Constitu-
cion Politica del Estado de Hidalgo, las leyes y demas normatividad que
regula la practica evaluativa. El trabajo se estructura en cuatro partes. La
primera aborda la relevancia de la evaluacion dentro de las administracio-
nes publicas, asi como las funciones basicas de rendicion de cuentas y me-
jora para lograr un bienestar en la poblacion. El segundo apartado refiere al
papel de la normatividad para institucionalizar y hacer de la evaluacion una
actividad continua en los gobiernos estatales. En tercer lugar, analizamos la
normatividad en evaluacion en el estado de Hidalgo, tomando como refe-
rencia los aspectos que establece el Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social (Coneval, 2019), con el fin de institucionalizar
la evaluacion. Finalmente, elaboramos algunas conclusiones sobre las for-
talezas y ambigiiedades identificadas en la normatividad y que influyen en
la realizacion y fortalecimiento de la evaluacion.
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EVALUACION: ENTRE LA RENDICION DE CUENTAS
Y LA MEJORA

La evaluacion es una actividad que se realiza tanto para conocer el funciona-
miento de un programa y los resultados que ha logrado, como para reorientar
el programa, en caso de ser necesario, a la luz de la informacioén generada
por la evaluacion. La generacion de informacion objetiva y de nuevo conoci-
miento sobre las acciones publicas proviene de la manera sistematica en que
¢ésta se realiza, es decir, aplicando los métodos de las ciencias sociales. La
evaluacion tiene dos actividades esenciales, la valoracion del objeto que se
evalta y la emision de recomendaciones. Estas actividades hacen evidente las
funciones basicas de toda evaluacion: la mejora, la rendicion de cuentas y la
iluminacion de acciones futuras (Bustelo, 2001: 32). Bustelo (2001) sefiala que
la funcion de mejora es la que permite la retroalimentacion y el aprendizaje
y garantiza la calidad de los programas evaluados; la rendicion de cuentas es
parte indispensable de un sistema democratico y debe darse no sdlo al inte-
rior de los gobiernos, sino también hacia la ciudadania; la iluminacion, por
su parte, se refiere al conocimiento del programa y abordaje de determinados
problemas publicos. En resumen, la evaluacion brinda informacion sobre el
funcionamiento de una politica o programa publico, y con ello identifica areas
de mejora que permitan lograr los objetivos y resultados planeados, pero tam-
bién hacer un mejor uso de los recursos.

El impulso de la evaluacién en México, en estas dos ultimas décadas, ha
estado orientado no solo hacia la rendicion de cuentas, sino también hacia la
mejora. Se aspira a una transicion de un control financiero y una orientacion
punitiva, hacia una orientacion de la evaluacion como generadora de aprendi-
zaje, util en las decisiones publicas y que, por ende, las mejore.

En México, la evaluacion se vincula con:

a) El proceso presupuestario. La intencién es mejorar la efectividad de
las politicas publicas, por lo que la evaluacion se inserta como parte
de la Gestion para Resultados (GpR), enfocandose en el avance fisico
y financiero de los programas. La informacion generada se usa para
retroalimentar las decisiones presupuestales y asi mejorar la calidad del
gasto publico.

b) La planeacion. La evaluacion se pretende que genere informacion y evi-
dencia en la toma de decisiones, generalmente decisiones vinculadas
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a los principales objetivos y metas nacionales o estatales. Evaluar las
acciones que se estan desarrollando y con base en eso pensar y disefar
lo que se hara.

c) La mejora propiamente de las politicas y programas publicos. La eva-
luacion se convierte en una herramienta de aprendizaje. La informacion
es compartida y conocida por los interesados en el programa y en la
evaluacion, y a raiz de ella se toman decisiones respecto de la mejora
del programa.

LA NORMATIVIDAD COMO ELEMENTO CLAVE
EN LA INSTITUCIONALIZACION DE LA EVALUACION

Si bien desde el siglo pasado ha habido ejercicios evaluativos, tanto a nivel
federal como estatal, la evaluacion era mas bien una practica aislada. Para que
la evaluacion sea una actividad constante al interior de las administraciones
publicas e influya en la toma de decisiones es necesaria su institucionaliza-
cion. Por institucionalizacion nos referimos a dos dimensiones: una relaciona-
da con la esfera publica y otra con la profesionalizacion (Cardozo, 2015). La
primer dimension incluye el marco normativo y la existencia de instituciones
que dirijan y/o coordinen la labor evaluativa. La segunda se refiere a la oferta
educativa en evaluacion, a la existencia de asociaciones profesionales de eva-
luadores y a las publicaciones especializadas en la materia (libros, revistas,
articulos, etc.). En este sentido, para lograr institucionalizar la evaluacion, la
normatividad juega un papel relevante. La importancia de la normatividad, y
de su consecuente analisis, radica en que ésta establece: 1. la orientacion que
tendra la evaluacion;’ 2. los organismos que la coordinaréan; 3. las metodolo-
gias a emplearse en su ejecucion; 4. la periodicidad en su realizacion; 5. su
financiamiento; 6. los requisitos que deberan cumplir las instancias que reali-
cen las evaluaciones; 7. la difusion de la informacion y sus resultados; y 8. el
uso y seguimiento de las recomendaciones. Por ende, el papel relevante de la
normatividad esta en apoyar la transicion de una idea arraigada de la evalua-
cion como control y castigo, hacia una orientada al aprendizaje y la mejora.

3> Por ejemplo, orientada al uso eficaz de los recursos, hacia un enfoque més integrador, si

busca el control y cumplimiento estricto de la norma, si la mejora es la guia en las eva-
luaciones, etcétera.
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Mucho se ha analizado el marco normativo que sustenta la evaluacion a
nivel federal. Sin embargo, en los estados la evaluacion se ha ido insertando
en las agendas locales, principalmente en esta década. Las formas que ha
adoptado la evaluacion han sido diversas; algunos estados han creado orga-
nismos independientes en evaluacion, incluso autonomos, otros mas la han
sectorizado en algliin area (como desarrollo social), y otros mas han instaura-
do areas que dependen de las secretarias de finanzas o planeacion. En Hidal-
g0, si bien no existe un organismo auténomo o independiente en evaluacion,
si hay esfuerzos por incorporarla en las asignaciones presupuestarias y en una
toma de decisiones basada en evidencia que oriente la planificacion a largo
plazo (Olvera, 2019). Esto ha significado que al interior del gobierno estatal
se creen areas que tengan la rectoria y coordinen las evaluaciones de las ac-
ciones publicas.

En Hidalgo podemos hablar del inicio del proceso de institucionalizacion
a partir del afio 2012, cuando el gobierno estatal firma un convenio de co-
laboracion con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para implantar
el Presupuesto basado en Resultados (PbR) y también el Sistema Estatal de
Evaluacion del Desempeio (SEED). Este enfoque busca una orientacion hacia
los resultados mas que hacia solo el cumplimiento de la normatividad. El
proposito es conocer los resultados en la aplicacion de los recursos y verificar
el cumplimiento de los objetivos y metas de los programas. Esto ultimo sig-
nifica una claridad y cuantificacion en los objetivos y metas de los programas
y acciones publicas. Otro paso importante se dio en 2017, cuando el gobierno
estatal firmo6 un convenio de coordinacién con el Coneval para contribuir al
disefio y utilizacion del monitoreo y evaluacion en la politica social. En este
contexto se ha implementado el Sistema Estatal de Monitoreo y Evaluacion
para el Desarrollo.

Pero para que los cambios y las nuevas formas de trabajo permanezcan
y logren su apropiacidn, se requiere en primer lugar de su legitimacion for-
mal. Esto significa crear o realizar reformas a los documentos normativos
que hagan legal los cambios y garanticen su vigencia aun con el cambio de
gobierno. En Hidalgo, la normatividad que rige la evaluacion es la emitida
por las areas de finanzas y de planeacion. Asi entonces, es la Secretaria de
Finanzas Publicas, a través de la Unidad Técnica de Evaluacion del Desem-
pefno (UTED), y la Unidad de Planeacién y Prospectiva, a través de la Coordi-
nacion de Evaluacion Estratégica, quienes tienen a su cargo la coordinacion
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de las evaluaciones de programas presupuestarios y de las metas y objetivos
estatales, respectivamente. Sin embargo, podemos encontrar referencias a la
evaluacion también en el 4rea de desarrollo social.

La Constitucion Politica para el Estado de Hidalgo, en el articulo 108 re-
fiere a la evaluacion y se le relaciona con la rendicion de cuentas. De manera
mas precisa alude al uso eficaz, eficiente y a la economia de los recursos que
se otorgan a las dependencias para cumplir con sus fines. Esto significa una
armonizacion con el articulo 134 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos que también sefiala que los recursos econdmicos de que
disponga la federacion, las entidades federativas y los municipios se adminis-
traran con eficacia, eficiencia, economia y transparencia, y que los resultados
del ejercicio de dichos recursos seran evaluados por las instancias técnicas,
que la propia federacion o entidades federativas establezcan. La orientacion
de este articulo refiere a la evaluacion como herramienta de rendicion de
cuentas y orientada en el uso de los recursos.

A nivel nacional, la evaluacion esta muy vinculada al desarrollo social. La
propia Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su articulo
26 C, y la Ley General de Desarrollo Social contemplan un 6rgano autoéno-
mo que evalue los programas sociales. Sin embargo, la Ley de Desarrollo
Social del Estado de Hidalgo del 2006 no menciona la creacion o existencia
de alglin organismo independiente que evalte la politica social. La ley refiere
a la evaluacion como la que permite conocer la operacion y resultados de
los programas de desarrollo social con la finalidad de identificar problemas
en su implementacion, establecer sistemas de mejora continua y reorientar
o reforzar la politica. El seguimiento y evaluacion de los programas esta a
cargo del Consejo Estatal de Desarrollo Social, del Comité de Planeacion y
Desarrollo del Estado de Hidalgo (Copladehi) y del Comité de Planeacion
para el Desarrollo Municipal (Copladem). A pesar de que la ley no contempla
algln 6rgano independiente encargado de la evaluacion, si establece que las
dependencias del ejecutivo cuenten con sus propios érganos de evaluacion de
acuerdo con lo establecido en la Ley de Planeacion.®

¢ La Ley de Desarrollo Social del Estado de Hidalgo no ha actualizado la terminologia

respecto a la normatividad en Planeacion. El 31 de diciembre de 2016 se publico la nueva
Ley de Planeacion y Prospectiva del Estado de Hidalgo, la cual sustituye a la Ley de
Planeacion para el Desarrollo del Estado de Hidalgo.
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Las referencias mas especificas en evaluacion para el Estado de Hidalgo
se encuentran en la Ley de Presupuesto y Contabilidad Gubernamental y en
la Ley de Planeacion y Prospectiva del estado de Hidalgo. La Ley de Presu-
puesto y Contabilidad Gubernamental, creada en 2014 y que sustituye a la
Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico, se cre6 para adecuarse
a la instrumentacion de politicas en un contexto de racionalidad y eficiencia
en la aplicacion del gasto. El objetivo fue crear la estructura normativa para
la aplicacion de la GpR, el PbR y el SEED en el estado con el propdsito de
generar informacion periodica sobre la utilizacion de los recursos, el avance
y logro de los resultados.

Por su parte, la Ley de Planeacion y Prospectiva pretende orientar el desa-
rrollo con politicas publicas sustentadas en investigacion y bajo una vision de
largo plazo; contempla que la planeacion incorpore las directrices del PbR y
del SEED. La ley formaliza la implementacion del Sistema Estatal de Monito-
reo y Evaluacion para el Desarrollo para tener elementos en la formulacion de
politicas publicas basadas en la evidencia y en las decisiones presupuestarias.
Por ello, se hace necesario que los objetivos estatales establezcan indicadores
estratégicos con valores de referencia y metas al término de la administracion.

De manera mas precisa, en el estado de Hidalgo se han emitido Lineamien-
tos para la evaluacion de los programas estatales, que especifican las funcio-
nes, metodologias, difusion y demas temas relativos a la practica de la eva-
luacion en el estado. Por parte de la Secretaria de Finanzas Publicas existen
los Lineamientos Especificos de Evaluacion del Desempefio. La Unidad de
Planeacion y Prospectiva ha creado los Lineamientos de Coordinacion para la
Evaluacion de las Politicas Publicas, dirigidos a la medicion del impacto de las
intervenciones publicas.

ANALISIS DE LA NORMATIVIDAD EN EVALUACION
EN HIDALGO

Con el fin de analizar la normatividad en el estado de Hidalgo nos basamos
en algunos de los aspectos que establece el Coneval (2019) para lograr insti-
tucionalizar la evaluacion y que la propia normatividad deberia de considerar.
a) Estructuras encargadas de realizar o coordinar las evaluaciones.
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La normatividad, més precisamente los Lineamientos, establece de ma-
nera precisa las dos instancias encargadas de las funciones en evaluacion,
mismas que estan insertas en secretarias que dependen del ejecutivo. Estas
son la UTED, adscrita a la Secretaria de Finanzas Publicas, y la Coordina-
cion General de Evaluacion Estratégica adscrita a la Unidad de Planeacion
y Prospectiva. Sin embargo, tanto la Ley de Presupuesto y Contabilidad
como la Ley de Planeacion no son explicitas en sefialar estas instancias,
solo refieren a que seran la Secretaria de Finanzas Publicas y la Unidad de
Planeacion y Prospectiva quienes tengan atribuciones en evaluacion.
Obligacion de realizar evaluaciones.

Si la normatividad no establece la obligatoriedad de realizar evaluaciones,
dificilmente las dependencias lo haran por iniciativa propia. Tanto la Ley
de Presupuesto y Contabilidad como la Ley de Planeacién y Prospecti-
va tienen apartados dedicados a la evaluacion. Esta ultima, aun vincula
constantemente a la evaluacion con el control. Ambas leyes son muy en-
faticas en la aplicacion de la GpR, del PbR y del SEED. En este sentido,
las dependencias de la Administracion Publica Estatal y Municipal estan
obligadas a realizar una planeacion que incorpore estos elementos en sus
programas. Ademas, los Lineamientos establecen su obligatoriedad para
los entes publicos que ejerzan recursos econdmicos en la operacion de los
programas presupuestarios, asi como para las dependencias que ejecuten
intervenciones publicas.

Promocidn de la evaluacién como un proceso continuo, sistematico y or-
denado.

La normatividad garantiza la realizacion periddica de evaluaciones. La
UTED y la Coordinacién General de Evaluacion Estratégica tienen la facul-
tad de emitir, cada una por su cuenta, un Plan Anual de Evaluacién (PAE)
a mas tardar el 31 de marzo de cada afio. Estos PAEs contendran los plazos
y términos de la evaluacion, ademas de un documento metodologico que
especifique los criterios de evaluacion. En su ambito, es la Coordinacion
quien determina la viabilidad de las evaluaciones. Todos los programas
publicos del gobierno estatal son objeto de evaluacion. La utilidad de las
evaluaciones para la toma de decisiones y para la mejora de los progra-
mas requiere de ejercicios sistematicos y de calidad. Al respecto, las leyes
consideran a la evaluacion como la actividad que verifica el grado de cum-
plimiento de objetivos y metas, principalmente a través del uso de indica-
dores. Sin embargo, los Lineamientos reconocen a la evaluaciéon como un
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analisis sistematico y objetivo de las intervenciones publicas que permite
determinar la pertinencia y el logro de sus objetivos y metas, no obstante,
no son explicitos en resaltar la funcion de mejora de la evaluacion en las
politicas y programas publicos.

Recursos para financiar las evaluaciones.

Los recursos son esenciales para realizar evaluaciones y reflejar el com-
promiso real para impulsar esta actividad. Si no hay recursos suficientes,
no habrd numerosas evaluaciones y probablemente no tendran la calidad
necesaria para aportar informacion confiable y util. Los Lineamientos es-
tablecen que las evaluaciones se realizardn con recursos presupuestarios
previstos en el Decreto del Presupuesto de Egresos y en algunos casos con
cargo al presupuesto de las dependencias y entidades de los programas
evaluados. Cuando alguna dependencia solicite incluir una evaluacioén en
el PAE, ésta debe demostrar que cuenta con la suficiencia presupuestaria
para contratarla.

Criterios que deben cumplir las instancias evaluadoras.

Es de destacar que en Hidalgo se han comenzado a realizar evaluaciones
externas. Esto debido, en gran medida, a la solicitud expresa de la norma-
tividad que sefiala que las evaluaciones seran realizadas por evaluadores
externos, independientes a la dependencia o programa que se evalua, quie-
nes deberan acreditar conocimiento y experiencia en el tipo de evaluacion
a realizar, y presentar una propuesta de trabajo. La independencia, impar-
cialidad y transparencia son atributos indispensables que deberan cumplir
las instancias evaluadoras y que estan sefialados en la normatividad. La
Unidad de Planeacion considera llevar a cabo evaluaciones internas, que
son aquellas que realiza el personal del propio gobierno estatal, quien de-
berd estar previamente acreditado como evaluador por parte de esta Uni-
dad. Un aspecto por subrayar es que la normatividad contempla la forma-
cion y capacitacion de servidores publicos para que realicen actividades
de evaluacion, por ello, la Coordinacion General aplicard la capacitacion a
los evaluadores a través de cursos y talleres, después de eso se les acredita
como evaluadores.

Criterios y normas metodoldgicas para realizar las evaluaciones.

La Secretaria de Finanzas Publicas y la Unidad de Planeacion y Prospec-
tiva son las responsables de establecer las metodologias, realizar el mo-
nitoreo de los indicadores y emitir las respectivas recomendaciones. Los
Lineamientos de la UTED consideran seis tipos de evaluacion: consisten-
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cia y resultados, indicadores, procesos, impacto, especifica y estratégicas.
Los Lineamientos de Coordinacion para la Evaluacion de Politicas Publi-
cas sefalan cuatro tipos de evaluacion: disefo, consistencia y resultados,
impacto y percepcion ciudadana. Aunado a estos tipos de evaluaciones,
también podran realizarse evaluaciones complementarias. Las definicio-
nes de todos estos tipos de evaluacion son practicamente las mismas que
establece el Coneval en su normatividad. Resaltamos la evaluacion de
Percepcion ciudadana, que permite a los ciudadanos calificar el efecto de
las intervenciones publicas en su calidad de vida. Los Lineamientos de la
Coordinacion establecen una serie de etapas para el proceso de evalua-
cion, las cuales se apegan mas a cuestiones administrativas de los entes
publicos que a etapas propiamente del proceso evaluativo. Algunas de es-
tas fases consideran la participacion de las areas responsables, sin embar-
go, al no especificarse de qué manera sera la participacion, no queda claro
si se trata de una participacion real y de la realizacion de evaluaciones mas
de tipo pluralista, o si solo se considera a los responsables como fuente de
informacion para validar lo ya realizado.

Impulso del uso de las evaluaciones.

A pesar de que la normatividad hace énfasis en los resultados de la eva-
luacion como una herramienta en la asignacion presupuestaria y la planea-
cidn, ésta no es clara ni explicita sobre las instancias formales o la manera
en que se realizara este vinculo de los resultados de las evaluaciones y la
toma de decisiones. La normatividad en materia presupuestaria se limita
a mencionar un plazo para hacer llegar los resultados de las evaluaciones
a las instancias correspondientes y asi sean considerados en el proceso
presupuestario del siguiente ejercicio. Por su parte, la normatividad en
materia de planeacion es enfatica en mencionar la toma de decisiones ba-
sada en evidencia, pero no refiere mas.

Difusion de resultados y recomendaciones.

Si no se conocen los resultados de la evaluacion no puede haber ni apren-
dizaje ni uso. Si no existen mecanismos o incentivos (no necesariamen-
te econdmicos) para la incorporacion de la informacion producto de la
evaluacion o el cumplimiento de las recomendaciones en la gestion de
los programas, no puede haber mejora. La normatividad hace explicito el
caracter publico de las evaluaciones. Los requisitos minimos por difundir
son los datos de los evaluadores externos y de la unidad administrativa
responsable al dar seguimiento a la evaluacion, la forma de contratacion
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del evaluador externo, el tipo de evaluacion contratada y su objetivo, la
metodologia utilizada, el resumen ejecutivo, el costo de la evaluacion y
su fuente de financiamiento. No hace explicita la publicacion de los in-
formes finales. La Secretaria de Finanzas Publicas contempla que después
de haber recibido las evaluaciones externas se deben difundir en el sitio
web. Por su parte, la Unidad de Planeacion y Prospectiva a pesar de que
establece que se hardn publicas las evaluaciones, no sefiala el medio, con
lo cual queda ambiguo.

La normatividad indica que las dependencias evaluadas deberan dar se-
guimiento a las recomendaciones derivadas de las evaluaciones. Para ello,
los responsables de las dependencias deberdn elaborar un programa de
trabajo o plan de acciones de mejora. En ¢l se incluiran las actividades
a mejorar, su calendarizacion, las instancias responsables de atender di-
chas actividades y los resultados esperados. La UTED solicita que este plan
sea firmado por el titular de la dependencia, el coordinador de la evalua-
cion y el responsable de operar el programa. Esto garantiza un acuerdo y
compromiso en el cumplimiento de las recomendaciones, sin embargo, no
obliga ni sanciona en caso de incumplimiento.

REFLEXIONES FINALES

El compromiso de los gobiernos estatales por evaluar con base en resultados
y monitorear su desempefio no necesariamente ha significado, al menos en la
normatividad, un compromiso real con el uso de la informacion generada por
las evaluaciones o en el cumplimiento de las recomendaciones emitidas. En
Hidalgo la evaluacion esta mas vinculada a la eficacia, eficiencia y economia,
que en otros principios y en lo que realmente se necesita. La Secretaria de
Finanzas Publicas fue la primera en asumir facultades mas sistemdticas en
evaluacion, para lo cual adecud y cre6 un aparato normativo que obligara y
diera coherencia a la evaluacion. Afios mas tarde, y ante lo limitado de la eva-
luacion a programas presupuestales y en indicadores de gestion y resultado,
la Unidad de Planeacion y Prospectiva asume atribuciones en evaluacion con
una vision de largo plazo, centrada en indicadores estratégicos y de impacto
de las intervenciones publicas, sin embargo, la evaluacion ha mantenido una
orientacion financiera. Cada secretaria ha generado sus propios lineamientos,
que mucho se parecen a los del Coneval, que responden a los intereses de cada
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area, sin haber una clara complementariedad o una coordinacion de acciones
entre ellas. El apego de la normatividad a lo establecido por el Coneval ha
garantizado la incorporacién de temas relevantes en la evaluacion. Sin em-
bargo, esta incorporacion no necesariamente ha significado una claridad en
la manera de desarrollar el proceso de la evaluacion y de todos los aspectos
que comentamos debe contemplar la normatividad. Existen diversas particu-
laridades que impactan en el logro de la institucionalizacion, transparencia y
aprendizaje de la evaluacion que ain es necesario detallar.

Uno de estos aspectos tiene que ver con la publicacion de los informes fi-
nales de evaluacion, la publicacion de los informes ejecutivos no es suficiente
si se quiere total transparencia. La claridad tanto en la participacion de los
actores en la evaluacion, como en las etapas del proceso de evaluacion, es im-
portante para dar a conocer las posibilidades en el desarrollo de la evaluacion
y en el entendimiento comun sobre lo que implica la evaluacion, superando la
idea de que el proceso evaluativo se limita a lo administrativo. Ademas de la
claridad, la articulacién de los actores involucrados e interesados en los pro-
cesos es una condicion para generar mayores probabilidades en el uso de las
evaluaciones. La claridad sobre la fuente de financiamiento y la suficiencia de
recursos que certifiquen no solo la realizacion de evaluaciones, sino también
su calidad y la generacion de informacion 1til para los interesados en las po-
liticas y programas publicos evaluados, lo cual es un tema de especial interés
que la normatividad deberia explicitar y garantizar.

No podemos dejar de mencionar la relevancia de puntualizar como sera el
proceso y cudles seran las instancias formales para incorporar la informacion
y recomendaciones de las evaluaciones en el proceso de toma de decisiones.
Este es uno de los puntos fundamentales si lo que se busca es que la evalua-
cion, ademas de rendir cuentas, sirva para la toma de decisiones y mejora de
las acciones publicas. Todo lo anterior no tendria suficiente sentido si no se
especifican las facultades de cada una de las 4reas con competencias en eva-
luacion y si su trabajo no se coordina y complementa. Esto es una condicion
para que se conviertan en verdaderos rectores y promotores de la evalua-
cion. Lograr la coordinacion y complementariedad de acciones implica la
revision de ambos lineamientos, que en verdad orienten la evaluacion hacia
la mejora y aprendizaje, y “hacia una toma de decisiones basada en el mejor
conocimiento disponible” (P. Yanes, comunicacion personal, 14 de octubre
de 2020), y no se quede en un cumplimiento burocratico, que poco abona a
la creacion de una cultura en evaluacion a nivel estatal. Esto ultimo implica
reflexionar qué es evaluacion y qué se quiere de ella en el estado de Hidalgo.



ANALISIS DEL MARCO NORMATIVO EN EVALUACION DE POLITICAS 61

REFERENCIAS

Bustelo, M. (2001). La evaluacion de las politicas publicas de igualdad de ge-
nero de los gobiernos central y autonomicos en Espania: 1995-1999 (tesis
de doctorado), Universidad Complutense de Madrid.

Cardozo, M. (Coord.). (2015). Institucionalizacion de procesos de evaluacion.
Calidad y utilizacion de sus resultados, México: UAM-X - CESOP.

Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social. (2019).
Marco normativo para la evaluacion de la politica y los programas
de desarrollo social en el ambito federal en Meéxico. Disponible en:
https://www.CONEVAL.org.mx/Evaluacion/NME/Documents/Marco
normativo_evaluacion.pdf

Constitucion Politica del Estado de Hidalgo del 2020. (2020). Periodico Ofi-
cial decreto no. 1108.

Ley de Desarrollo Social del Estado de Hidalgo del 2006. (2006). Periodico
Oficial decreto no. 328.

Ley de Presupuesto y Contabilidad Gubernamental del Estado de Hidalgo del
2014. (2014). Periodico Oficial decreto no. 201.

Ley de Planeacion y Prospectiva del Estado de Hidalgo del 2016. (2016). Pe-
riodico Oficial decreto no. 167.

Olvera, T. (2019). Avances y retos de la evaluacion de politicas y programas
publicos en Hidalgo, México, Revista Inclusiones, Vol. 6, octubre-diciem-
bre, pp. 72-94.

Secretaria de Finanzas y Administracion del Gobierno del Estado de Hidalgo.
(2014). “Lineamientos Especificos de Evaluacion del Desempefio”, Perio-
dico Oficial, Tomo CXLVII, no. 19.

Unidad de Planeacion y Prospectiva del Gobierno del Estado de Hidalgo.
(2018). “Lineamientos de Coordinacion para la Evaluacion de las Politicas
Publicas en el Estado de Hidalgo”, Periodico Oficial, Tomo CLI, no. 11.

Yanes, P. (2020, 14 de octubre). Panorama y desafios de la evaluacion en
Ameérica Latina (conferencia), Congreso Internacional de Evaluacion de
Politicas y Programas Publicos, Ciudad de México. Disponible en: https:/
www.facebook.com/polpubuam/videos/3227213250680382






PROCESOS DE PROFESIONALIZACION
DE LA EVALUACION






LA ENSENANZA DE LA EVALUACION EN AMERICA LATINA.
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MYRIAM CARDOZO BRUM"

INTRODUCCION

En las ultimas décadas la evaluacion de la gestion publica latinoamericana,
especialmente a nivel de programas, ha ido evolucionando en forma crecien-
te. Su enseflanza en instituciones reconocidas y econdmicamente asequibles
es uno de los requisitos fundamentales para que los procesos de evaluacion
avancen, se consoliden y garanticen un alto nivel de calidad, que permita in-
cidir en el desempefio de las politicas y los programas publicos en términos
de eficacia, eficiencia, equidad e impacto.

Dicha ensefianza puede realizarse a través de cursos de capacitacion ais-
lados, diplomados mas integrales y extensos, profesionalizacion y posgrados
universitarios. Los primeros enfatizan la transmision de métodos y técnicas
que permiten realizar un buen trabajo aplicado; los ltimos, también revisan
conceptos, enfoques teoricos, metodologias y formas de organizar, planear y

Profesora-investigadora del Departamento de Politica y Cultura de la Universidad Au-
tonoma Metropolitana, Unidad Xochimilco, correo electronico: mcardozo@correo.xoc.
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difundir los resultados, con el fin de entender, criticar y proponer alternativas,
mediante el estudio mas profundo de la préctica desarrollada.

El presente trabajo se propone hacer una breve revision de la situacion de
la ensefianza de la evaluacion en algunos paises latinoamericanos, incluido
Meéxico, para luego exponer una experiencia particular: la desarrollada en
el marco de la Universidad Autébnoma Metropolitana, Unidad Xochimilco
(UAM-X), en la Ciudad de México (CDMX).

ASPECTOS CONCEPTUALES

Cuando hablamos de evaluacion nos referimos a una investigacion aplica-
da, de caracter interdisciplinario, que permite conocer el nivel de desempefio
de politicas y programas publicos; también explicar dicho nivel tomando en
consideracion las caracteristicas de su disefio e instrumentacion, asi como el
contexto politico, social y econdmico concreto en que se inserta la actividad
evaluada, y finalmente, valorarlo a la luz de un conjunto de criterios como la
pertinencia, la congruencia, la eficacia, la eficiencia, la calidad, la equidad,
entre otros (Cardozo, 2019).

De esta forma, la informacioén generada por la evaluacion cubre diferentes
necesidades: instrumental, para ser retomada en la toma de decisiones de sus
operadores en aras de mejorar la gestion de las politicas y programas evalua-
dos; presupuestal, para contar con elementos que fundamenten la asignacion de
recursos en funcidn de los resultados obtenidos; difusion, para rendir cuentas
a la ciudadania y que ésta tenga la informacion suficiente para incorporarse en
procesos participativos; conceptual, para mejorar el conocimiento disponible,
aclarar conceptos y sus relaciones; y persuasion, para reforzar los argumentos
a favor o en contra de algiin curso de accion posible (Cardozo, Coord., 2015).

Mientras que la metaevaluacion alude a un tipo particular de evaluacion
que enjuicia la calidad y el mérito de lo que hacen los evaluadores profesiona-
les, asi como otros actores o instancias que inciden en la calidad del proceso
desarrollado y del informe final logrado (Cardozo, 2012). Suele utilizar una
lista de comprobacion o chequeo para garantizar la inclusion de todos los
aspectos relevantes de una evaluacion, en especial, la coherencia entre las
cuatro categorias basicas sefialadas por Patton (1998): datos, interpretaciones,
valoraciones y recomendaciones. Debe tratar de estudiar la objetividad, vera-
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cidad, viabilidad y fiabilidad de la informacion recogida y producida, analizar
su proceso, la organizacion del sistema de evaluacion y su impacto sobre las
actividades y actitudes de individuos y grupos (Dopico, 2003). Puede com-
plementarse con la percepcion promedio manifestada por los diferentes acto-
res del proceso (Cardozo, 2019).

Finalmente, la profesionalizacion del conjunto de agentes vinculados a la
evaluacion (servidores publicos, profesionales universitarios, legisladores) se
caracteriza por:

a) Elreconocimiento cultural y legal de dicha actividad ante la sociedad.
b) La identificacion de un objeto de estudio que le es propio.
c) La capacidad para que sus disciplinas pueden ser ensefiadas y aprendidas.
d) La existencia de mecanismos exclusivos para la certificacion de la com-
petencia.
e) La oferta de productos diferentes, aunque compartan métodos y técni-
cas con otras profesiones.
f) La disposicién de criterios aceptados o codigos de ética.
g) La existencia de una comunidad de expertos que reconozcan la validez
de dicha practica.
h) La disposicion de una normatividad que la regule.
1) La existencia de instancias y actividades de regulacion autonoma.
j) El reconocimiento de cierto nivel de remuneracion de las labores espe-
cializadas de la actividad (Diaz y Rosales, 2003).
Definidos estos principales conceptos que seran usados en el trabajo, pasamos
a su analisis.

LA SITUACION EN AMERICA LATINA

Como hemos mencionado, existe una tendencia marcada hacia el crecimien-
to de la evaluacion en todo el mundo, sin que América Latina y México en
particular constituyan una excepcion (Cardozo, 2015 y 2019); sin embargo,
es importante preguntarse donde pueden formarse y capacitarse las personas
que llevan o desean llevar a cabo esta actividad creciente.

En materia de formacion universitaria pocos paises latinoamericanos
muestran avances, como veremos a continuacion en algunos paises de la re-
gion, lo que contrasta con los niveles alcanzados en paises desarrollados. A
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titulo de ejemplo, LaVelle y Donaldson (2010) encontraron 48 programas
académicos en EUA en 2008 y 25 instituciones que ofrecian mas de 100 cursos
en Canada en el ano 2000.

En Colombia, la oferta de diplomados y cursos de especializacion es limi-
tada, mientras la oferta académica carece de posgrados especializados en eva-
luacion, particularmente de conocimientos sobre impacto y metaevaluacion;
estos se concentran en economia, ingenieria, sistemas de gestion y control or-
ganizacional, relaciones internacionales y ciencias politicas, en instituciones
como la Universidad de los Andes, la Universidad Nacional y la Universidad
Externado de Colombia principalmente. En opinion de Quintero (2010), re-
sultan insuficientes y sus profesores estan poco actualizados. Ademas, care-
cen de espacios asociativos de reflexion y discusion entre colegas.

En el caso de Costa Rica, ademas del trabajo realizado por las institu-
ciones académicas, la formacion en evaluacion es impulsada por el propio
gobierno (Mideplan, s/f). Respecto de la primera, se imparte desde hace
mas de 20 afos la Maestria en Evaluacion de Programas y Proyectos de
Desarrollo por parte de las Escuelas de Trabajo Social y de Administracion
Publica en la Universidad de Costa Rica (UCR). También existen cursos en
otros programas como el Master Profesional en Poblacion y Salud de la
misma universidad. Si bien la Maestria, iniciada con el apoyo de la coo-
peracion canadiense, es de caracter profesionalizante, cuenta con una pro-
duccién académica que le ha permitido la publicacion de algunos libros y
articulos, la presentacion de ponencias y la realizacion de tesis, incluso en
temas de metaevaluacion (UCR, s/f). Actualmente, se ha acercado al enfoque
sociolégico que promueve la cooperacidon alemana y a la vision del Minis-
terio de Planeacion (Mideplan-Foceval, 2012).

En cuanto al trabajo gubernamental, desde 2005, el Mideplan ha ofreci-
do cursos de evaluacion, los que se han reforzado a partir de 2011 con el
Programa de Fortalecimiento de las Capacidades en Evaluacion (Foceval)
para Costa Rica y Centroamérica, apoyado por la Agencia Alemana para
el Desarrollo (Deval), y dirigido a capacitar tanto a los oferentes como los
demandantes de servicios de evaluacion, con base en la metodologia de
“aprender haciendo” (Foceval, s/f). Entre otros, en 2013 impartian un curso
basico de capacitacion de enlaces sectoriales e institucionales en disefio y
ejecucion de evaluaciones estratégicas y un taller de induccion sobre infor-
mes de seguimiento.



LA ENSENANZA DE LA EVALUACION EN AMERICA LATINA 69

Por su parte, Chile ofrece un conjunto de maestrias y diplomados en eva-
luacidn dentro de diversas universidades y centros de investigacidon, aunque
solo una es de caracter general y las demas especificas en temas educativos
o ambientales. A continuacion, se enlistan las principales (cuadro 1.).

CUADRO 1. CHILE: PRINCIPALES PROGRAMAS
DE FORMACION EN EVALUACION

Universidad/otras
organizaciones

Programa

Universidad de Santiago
de Chile

Pontificia Universidad Catolica
de Chile

Universidad Finis Terrae
CEPAL, Chile

Universidad de Chile
Universidad de Chile
Universidad Andrés Bello
Flacso Chile

Universidad de Lagos

Universidad Alberto Hurtado

Maestria en evaluacion de la gestion publica

Maestria en medicion y evaluacion de
programas educativos

Maestria en medio ambiente: gestion,
evaluacion y derecho ambiental

Diplomado en evaluacion de la gestion y
programas publicos

Diplomado en evaluacion de impacto de
politicas publicas

Diplomado en disefio, evaluacion y gestion de
proyectos de interés publico.

Diplomado en metodologias para evaluar
intervenciones sociales

Diplomado en evaluacion y monitoreo de
politicas y programas sociales

Diplomado en evaluacion de impacto de
politicas ambientales

Diplomado en formulacion y evaluacion de
programas y proyectos. Metodologia del
Marco Loégico.

Fuente: Cardozo (2015).
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EL CASO MEXICANO

Finalmente, una revision del logro de las caracteristicas de la profesionaliza-
cion de la evaluacion muestra, en México, que existe el reconocimiento de la
actividad en la Ley General de Desarrollo Social del 2004, su validez es acep-
tada por la comunidad de expertos y, en menor grado, se perciben avances
hacia su aceptacion cultural, como se sefiald en el punto anterior. También se
reconoce un objeto de estudio especifico, aunque con definiciones y enfoques
variados, y productos diferenciables de otros cercanos como analisis, ensa-
yos, diagnosticos o auditorias. Se trata de una practica administrativamente
normada por convocatorias, lineamientos generales, términos de referencia,
etc. y su nivel de remuneracion, aunque muy variable, es medianamente acep-
tado en funcion de su nivel de especializacion. El resto de las caracteristicas
presenta mayores dificultades, como se vera a continuacion (Cardozo, 2019).

Empezando por los posgrados, en 2013, el Instituto Nacional de Salud
Publica (INSP) aprob6 una Especialidad en Evaluacion Integral de Programas
y Politicas de Desarrollo Social; se imparte en forma virtual, con un afio de
duracion y 770 horas-clase. Mientras en el ambito privado, existe en el Es-
tado de Puebla, una Maestria en Evaluacion de Politicas Publicas, también
impartida en linea y con 15 meses de duracion. Evidentemente, resulta insu-
ficiente para un pais en que se reflexiona y publica muy poco sobre el tema.
Tampoco existe una licenciatura especializada en el tema, pero si cursos en
licenciaturas y posgrados mas amplios, como los de Administracion Publica o
de Politicas Publicas, identificables en el Centro de Investigacion y Docencia
Econdmicas A.C. (CIDE) o la UAM, entre otros.

A nivel de diplomados han existido diversos, pero los dos que han mostra-
do mayor continuidad y consolidacion son el Diplomado en Politicas Ptblicas
y Evaluacion, de 93 horas de duracion, ofrecido por el Center for Learning on
Evaluation and Result (CLEAR), con 12 generaciones formadas, y el Diploma-
do en Evaluacion de Impacto Social y Consulta, con 100 horas de docencia,
impartido por la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (Flacso), con
cuatro generaciones egresadas. Recientemente CLEAR ha incluido otros dos:
Evaluacion Cualitativa de Politicas Publicas y Evaluacion de Impacto.

Finalmente, es posible encontrar una diversidad de cursos que a través de
los afios han impartido instituciones como el Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social (Coneval), la Secretaria de Hacienda y
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Crédito Publico (SHCP), la Escuela de Administracion Publica de la Ciudad de
México (EAP CDMX), la Academia Nacional de Evaluadores de México A.C.
(Aceval), y también CLEAR y UAM, entre otros. A titulo de ejemplo, en los
ultimos afios, la SHCP, a través de la Unidad de Evaluacion del Desempetio,
ha impartido el Diplomado Evaluacion de Politicas y Programas Publicos,
con el objetivo de contribuir a la consolidacion de las evaluaciones a politicas
publicas y programas presupuestarios por medio de un curso tedrico-practico,
impartido completamente en linea.

LA ENSENANZA EN LA UAM-X

A continuacion, se revisa el esfuerzo realizado desde una de las universida-
des publicas de la CDMX, en la que realizamos nuestra actividad docente: la
UAM-X. Esta impulsa desde 1973 un proyecto académico en que la docencia,
la investigacion y el servicio se retroalimentaran mutuamente para obtener
un resultado sinergético, en un marco de fuerte compromiso con el cambio
social.

La docencia se imparte bajo un enfoque modular, encarando en cada tri-
mestre lectivo un problema nacional relevante, y se organizan trabajos de
investigacion en que los estudiantes aplican los conocimientos adquiridos en
clase (combinando componentes empiricos y tedricos) con la finalidad de in-
tegrar los contenidos del moédulo. Requiere de la voluntad y disposicion de
los profesores para trabajar los problemas en equipos interdisciplinarios. El
llamado Modelo Xochimilco es entonces un sistema activo, horizontal, en
el que la investigacion constituye un proceso central en la formacion de los
estudiantes de la UAM-X.

En este contexto se imparte la ensefianza de la evaluacion a nivel de pre y
posgrado. En el primer caso, contamos con una Licenciatura en Politica y
Gestion Social, creada en 1997, cuyo décimo mddulo estd dedicado al estu-
dio de las Politicas Publicas, a nivel tedrico-metodoldgico, que cubre todo su
ciclo (identificacion del problema publico, ingreso a la agenda gubernamen-
tal, formulacion de politicas y/o programas, obtencion de resultados, genera-
cion de impactos y evaluacion). Como se puede ver, la etapa final revisa todo
o alguna parte el proceso previo y retroalimenta el inicio de un nuevo ciclo,
pero evidentemente el tiempo que se le puede dedicar es poco.
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Adicionalmente, en ese mismo trimestre se incluye un taller de Evaluacion
de Proyectos Sociales, de 66 horas de duracion. Pero nuevamente, se refiere
solo a proyectos, mas acotados que las politicas y programas, y encara sobre
todo su evaluacion a priori, es decir previo a la toma de decisiones sobre qué
hacer frente al problema, que es parte de la fase de formulacion, y cubre en
forma limitada la evaluacion a posteriori, que sintetizamos antes.

Esta situacion se debe a que el programa tiene mas de 20 afios que se di-
sefd, en una época en que la evolucion a posteriori de politicas y programas
publicos s6lo se hacia excepcionalmente y, aunque se le han hecho ajustes, su
actualizacion en profundidad se encuentra recientemente en proceso.

A pesar de las limitaciones sefnaladas, los estudiantes se interesan en rea-
lizar trabajos terminales (similares a una tesina) sobre Evaluacion y Metae-
valuacion, cuyo conocimiento se refuerza en los cursos de Metodologia de la
Investigacion y Seminarios de Tesis de los mddulos X1 y Xi1. En promedio,
en cada generacion se hacen unos 40 trabajos dedicados a la titulacion y, de
ellos, unos 3 o 4 pueden estar dirigidos a la evaluacion. Por ejemplo, en 2017
fueron dos y en 2018 cuatro, como puede verse en el siguiente cuadro:

CUADRO 2. TRABAJOS FINALES SOBRE EVALUACION Y METAEVALUACION
EN LA LICENCIATURA EN POLITICA Y GESTION SOCIAL EN 2017 Y 2018

Titulo del trabajo Aiio
Evaluacion del Programa de Personas en Situacion de Calle 2017
Evaluacion del Programa Nacional de Inclusion Laboral de Personas 2017
con Discapacidad
Evaluacion de la Propuesta para la Universalizacion de los Servicios 2018
de Salud
El derecho humano a la movilidad en la Ciudad de México. 2018

Evaluacion del sistema de transporte individual ECOBICI

Metaevaluacion de la Evaluacion de Disefio del Programa Federal 2018
Promover la Proteccion de los Derechos Humanos y Prevenir la
Discriminacion de 2015

Evaluacion de Disefio del Programa Sectorial de Guerrero Seguridad 2018
Publica, Proteccion Civil, Imparticion de Justicia y Derechos
Humanos de los afios 2016 y 2017

Fuente: Estadisticas disponibles en la Coordinacion del programa académico mencionado.
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Adicionalmente, la UAM-X imparte la Maestria en Politicas Publicas, creada
en 1994, que cuenta con un Modulo tedrico-practico trimestral, completa-
mente dedicado a la Evaluacion, mediante 132 horas de docencia, que resulta
uno de los mas intensivos y se complementa con conferencias presentadas por
especialistas de otras universidades e instituciones publicas.

El contenido de dicho médulo incluye sintéticamente:

1) Ubicacioén de la evaluacion en el proceso de politicas publicas
2) Aspectos tedrico-conceptuales

3) Métodos de evaluacion

4) Experiencias empiricas extranjeras y nacionales

5) Metaevaluacion

6) Evaluacion a nivel federal y subnacional

7) Avances y desafios del proceso.

Tal vez lo que puede llamar la atencion de estos contenidos es el orden en que
se ensefa evaluacion y metaevaluacion, ya que la primera es objeto de estudio
de la segunda, como fueron definidas al inicio, o sea, que precede a la metae-
valuacion. Sin embargo, después de muchos afios de ensefiarlas en ese senti-
do, llegué a la conclusion que pedagogicamente es mas facil para el estudiante
entrar en contacto con una evaluacion ya realizada y aprender a analizarla
criticamente, como la metaevaluacion exige, y luego solicitarles que hagan
una evaluacion cuando ya conocen lo que debe hacerse y los errores que de-
ben evitarse. Se trata de un aspecto cuya originalidad ha sido valorada por la
mayoria de los estudiantes y ha permitido lograr buenos niveles de calidad en
esos dos tipos de trabajo.

En la Maestria se han realizado multiples tesis sobre Evaluacion y Metae-
valuacion desde la creacion del programa y especialmente en los tltimos afios.
A titulo de ejemplo, se citan algunas en el siguiente cuadro:
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CUADRO 3. TESIS DE EVALUACION Y METAEVALUACION
MAESTRIA EN POLITICAS PUBLICAS

Titulo del trabajo Aiio
Implementacion y evaluacion del programa de abasto de leche 1999
LICONSA SA de CV, de 1982 a 1997
Hacia la evaluacion de la politica educativa de nivel medio superior 2008
La evaluacion institucional en México. El caso de la Universidad 2009
Autonoma Metropolitana — Xochimilco 2000-2003
La evaluacion del componente educativo del programa 2009
Oportunidades en municipios del Edo. de México
Metaevaluacion del programa integral para el Fortalecimiento 2011
Institucional (PIFI)
Evaluacion del programa de pension alimentaria para adultos 2011
mayores en el Distrito Federal 2006-2010
La practica de la evaluacion de politicas y programas publicos 2017
como instrumentos de rendicion de cuentas B
Nivel de autonomia de los 6rganos coordinadores de evaluacion 2020

estatal en México y calidad de sus trabajos

Fuente: Estadisticas disponibles en la Coordinacion del programa académico mencionado.

Otros productos que considero importante resaltar son: a) en el marco de este
programa, en los afos 2014 y 2015, se realizd una estancia posdoctoral en
el tema, por parte de una colega recientemente graduada en el Doctorado
de Evaluacion de la Universidad Complutense de Madrid; y b) fue posible
publicar el libro “Productos de la ensefianza de la evaluacion de politicas y
programas publicos” (Cardozo, Coord., 2018), en el que se incluyen tres o
cuatro trabajos seleccionados de las ultimas generaciones de la Maestria, que
muestran los resultados alcanzados en un trimestre intensivo de formacion y

que pueden servir como material didactico de profesores y estudiantes.



LA ENSENANZA DE LA EVALUACION EN AMERICA LATINA 75

REFLEXIONES FINALES

El andlisis previo muestra programas latinoamericanos de profesionalizacion
y capacitacion en evaluacion, limitados en su nimero, para responder a la
cantidad de programas que anualmente se evaliian, s6lo en México se superan
los 300 anuales entre trabajos nacionales y subnacionales. Destaca el trabajo
gubernamental realizado en Costa Rica con apoyo de la cooperacion interna-
cional, también un programa de posgrado en ese pais, uno en Chile y otro en
Meéxico, asi como el esfuerzo realizado por CLEAR, desde México y para toda
la region, incluyendo actualmente tres diplomados. Ademas, casi la totalidad
de la oferta realizada se concentra en las capitales de los paises revisados y, en
varios casos, sus costos son elevados, limitando asi el acceso a quienes viven
y trabajan en su interior.

Se concluye que tenemos un déficit de formacion académica y de capaci-
tacion de profesionales de la evaluacion en México, y en América Latina en
general, por lo que necesitamos mas programas de formacion accesibles y de
calidad, que solo parecen factibles a través del acuerdo interinstitucional, o
incluso internacional, que retina a los docentes-evaluadores mas prestigiados,
que actualmente se encuentran dispersos en diferentes universidades y cen-
tros de investigacion.

Por otra parte, muchos evaluadores hemos surgido de disciplinas cercanas
al tema (economia, sociologia, administracion publica, estadistica, etc.) pero
individualmente no hemos tenido una formacion interdisciplinaria como la
evaluacién requiere, por lo que necesitamos la conformacién de equipos in-
terdisciplinarios ad hoc a cada politica y programa evaluado. Con esta idea
de interdisciplina se desarrollan los programas de la UAM-X, provocando en el
estudiante el debate tedrico-metodologico, el conocimiento de la diversidad
de experiencias disponibles y la aplicacion de su aprendizaje a la realizacion
de trabajos con una calidad competitiva.
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PROFESIONALIZACION DE LA EVALUACION:
DESDE LA MIRADA REGIONAL AL CASO DE CHILE
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INTRODUCCION

El presente trabajo aborda el estado de la formacion en evaluacion en la region
de América Latina. Su objetivo es describir de manera agregada las estrate-
gias de profesionalizacion implementadas mediante diferentes modalidades.
Para ello se aborda brevemente el contexto historico de las instancias de for-
macion en evaluacion de la region, y asi brindar una mirada panoramica del
estado actual de la formacion en evaluacion en la misma, con especial énfasis
en la formacion de posgrado, seguido de una descripcion de los principales
desafios y necesidades que evaluadores/as latinoamericanos enfrentan en el
ejercicio de la docencia y formacion en evaluacion.

En segundo lugar, se analiza el caso de Chile, con base al estudio sobre el
perfil actual de sus evaluadores/as. La metodologia utilizada ha sido sobre la
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base de revision de documentos, entrevistas con expertos, y aplicaciéon de una
encuesta online a los/as evaluadores/as chilenos/as.

LLA PROFESIONALIZACION DE LA EVALUACION EN LA REGION

Una correcta comprension de la dindmica del desarrollo de capacidades en
evaluacion en América Latina requiere prestar atencion a los procesos de con-
solidacion democratica (Balletbo, 1994), las reformas politicas concomitantes
y la forma en que éstas han influido en el desarrollo del campo de la evalua-
cion, en particular a nivel de institucionalizacion. A su vez, se ha de reconocer
que los actores gubernamentales no son los inicos que expresan la necesidad
de evaluacion, pues a ellos se le suman instituciones, agencias y la ciudada-
nia, quienes expresan nuevas demandas en cuanto a informacion, metodolo-
gias y formas de hacer uso de la evaluacion (Feinstein, 2012a).

En este contexto regional, la evaluacion ha experimentado una evolucion
tanto conceptual como metodologica, asi como un cambio en su estatus en la
sociedad. En este proceso, la demanda de evaluacion y el desarrollo de capaci-
dades de evaluacion han avanzado junto con los cambios de ciclos y politicas
de reforma que ha experimentado la region.

Segun Oszlak (1999, 2003), tres generaciones de reformas en América La-
tina influyerion en la demanda y oferta de capacitacion en evaluacion. La
primera ola de reformas fue en la década de 1980, vinculando a la evaluacioén
con los procesos de disefio y planificacion de politicas, los mismos que eran
fuertemente asociados al desarrollo de proyectos de envergadura, principal-
mente en el campo del desarrollo rural. Durante este periodo, los especia-
listas en evaluacion generalmente fueron formados en los departamentos de
posgrado en administracion publica y politicas sociales de las universidades
(Feinstein, 2012a).

La segunda ola se desarroll6 durante la década de 1990 y principios de la
de 2000, en el marco de los procesos de consolidacion democratica y refor-
mas estatales para garantizar una mayor eficiencia e impacto de las politicas.
En este periodo se desarrollaron sistemas de evaluacion de politicas relacio-
nadas con la gestion presupuestaria (Chile) o relacionadas con el seguimien-
to y monitoreo de las politicas publicas (Colombia y México), mientras que
otros paises (Brasil, Costa Rica y Pertl) avanzaron en la adopcion de sistemas
de evaluacion institucionalizados (May, Shand, Rojas y Saavedra, 2006, Cu-
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nill y Ospina, 2008). Las agencias y los bancos multilaterales de desarrollo
comenzaron a incluir componentes orientados al desarrollo de la evaluacion
a nivel de pais (OVE, 2001; Luchilo, 2010) y se gestaron los primeros progra-
mas de evaluacion de posgrado y otros esquemas de formacion en la region,
principalmente vinculados a las universidades (Martinic, 2012).

A partir de la década de 2000, y extendiéndose hasta la actualidad, surgio
el tercer movimiento de reforma caracterizado por la progresiva consolida-
cion de la democracia en América Latina. Esta tercera ola ha puesto un fuerte
énfasis en los resultados, el fortalecimiento de las instituciones estatales y el
desarrollo de valores sociales comprometidos con las libertades publicas y los
derechos humanos. En lugar de enfatizar el rol de la evaluacion en la efectivi-
dad, la evaluacion se entendié como el paso final del ciclo de los proyectos y
la mayoria de los esfuerzos se orientaron a medir los impactos de las acciones
desarrolladas (Martinic y Rodriguez-Bilella, 2016).

La creciente oferta de cursos de evaluacion de posgrado en las universidades
ha sido desigual en toda la region y refleja niveles de calidad heterogéneos.
Feinstein (2012b: 110) ha sostenido que la region presenta una brecha entre
la demanda de especialistas en evaluacion y la oferta existente. Segiin Ghiano
(2021), a mediados de 2019 existian diez programas de maestria y veinticuatro
diplomados o especializaciones en América Latina, orientados a la especiali-
zacion en teorias y métodos en el campo de la evaluacion con aplicacion en
diferentes areas del sector social (educacion, salud, desarrollo rural y politicas
sociales, entre otros).

Fuera del ambito universitario, existen distintos esfuerzos de formacion
en evaluacion de posgrado, muchas veces ofrecidos por organizaciones inter-
nacionales que trabajan para satisfacer las necesidades de desarrollo de ca-
pacidades de evaluadores/as. Algunas de las mas relevantes en la region son
la iniciativa CLEAR-LAC, y los cursos de capacitacion ofrecidos por el Banco
Interamericano de Desarrollo, el Banco Mundial, el Instituto Latinoamerica-
no y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES) y capacitacion en
Evaluacion Educativa por parte del Laboratorio Latinoamericano de Evalua-
cion de la Calidad de la Educacion (LLECE- UNESCO), entre otros.

Hay también importantes esfuerzos de capacitacion en evaluacion lidera-
dos por las VOPE. Las organizaciones latinoamericanas suelen incluir la for-
macion como una de las principales actividades de sus organizaciones. De las
11 VOPE que participaron en la encuesta realizada por los autores en 2020,
el 73% incorpor6 la formacion en evaluaciéon como una linea de trabajo ex-
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plicita en sus planes. Durante los tltimos cinco afios, las VOPE han brindado
espacios para compartir experiencias e instancias de formacion mas formales.
Dichos espacios de capacitacion son heterogéneos en cuanto a metodologias,
numero de horas y contenido, y en general se implementan una sola vez, aten-
diendo a necesidades u oportunidades coyunturales.

A nivel regional, se detectan distintos desafios para consolidar las instan-
cias formativas en el campo evaluativo. El primero de ellos da cuenta de que
la creciente oferta de cursos de posgrado en la ultima década ha sido desigual
en la region y refleja niveles de calidad heterogéneos. México, Brasil y Chile
son reconocidos por los expertos y expertas entrevistados como paises don-
de hay importantes esfuerzos hacia una capacitacioén en evaluacion de buena
calidad. Como sefialan Pérez-Yarahuan & Trujillo (2015), el desarrollo del
campo de la evaluacion en la region no ha sido lineal entre los paises, es mas
bien un proceso dindmico, y los sistemas de Monitoreo y Evaluacién tienen
diferencias que se derivan del contexto nacional en el que estan integrados.
También hay una concentracion de los cursos disponibles en las capitales de
los paises, donde ademas se encuentran cursos de posgrado. Casi 3 de cada
10 de los encuestados por la iniciativa EvalYouth Latin America and the Ca-
ribbean (EvalYouth LAC), en 2016 indicaron que los pocos cursos que existen
son de buena calidad, pero no son accesibles en términos de costo y distancia,
casi siempre concentrados en las capitales. Este dato se complementa con la
consulta a las VOPE realizada por los autores durante 2020 en el cual se da
cuenta de que, salvo dos excepciones, la totalidad de los cursos presenciales
llevados a cabo por las VOPE en los tltimos 5 afios fueron realizados en las
ciudades capitales.

Un segundo desafio esté relacionado con la cantidad y el grado variable de
calidad de los cursos de formacion. En la encuesta de EvalYouth LAC (2016),
6 de cada 10 encuestados/as indicaron que hay pocos cursos y de baja calidad
en sus paises. Las principales razones que los encuestados/as brindaron para
explicar el tema de la baja calidad y/o la escasez de cursos disponibles son: la
falta de docentes calificados, el hecho de que los cursos no estan articulados en
programas (cursos aislados) y que los materiales no estan actualizados con nue-
vos métodos, temas o paradigmas. Los encuestados/as también mencionaron
que hay pocos cursos sobre métodos cuantitativos, que los contenidos de los
cursos disponibles estan desactualizados y que no estan orientados a la practica.

Mas alla de los espacios formales de desarrollo de capacidades en evalua-
cion, la region ha experimentado un incremento en el nimero de cursos y ta-
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lleres centrados en técnicas y dimensiones especificas de evaluacion orientadas
a servidores publicos, organizaciones no gubernamentales y lideres locales.
Vinculado a ello aparece un tercer desafio, el cual ataiie a la profundidad y
la calidad del contenido de la oferta formativa especializada en evaluacion. A
diferencia de los programas académicos, que estan sujetos a procesos de acre-
ditacion nacional que permiten una evaluacion externa de su calidad, otras al-
ternativas de formacion, como talleres, cursos y certificados, no estan, por lo
general, sujetos a estas evaluaciones de calidad (Martinic y Rodriguez-Bilella,
2016). Estos cursos, mas cercanos al principio de “aprender haciendo” (Feins-
tein, 2012a), suelen ser impartidos por universidades, organismos internacio-
nales (como CEPAL en Chile) o Think Tanks (como GRADE en Pert1 o CLEAR en
México), y estan dirigidos a la solucidon de necesidades especificas de especia-
lizacion, atendiendo a una poblacion que debe aprender en su propio contexto
laboral. A pesar de los significativos aportes al desarrollo de capacidades que
estos cursos pueden hacer en la region, muchos constituyen experiencias ais-
ladas con diferencias en el nivel de competencias y habilidades que en ellos se
ensefian (Ghiano, 2021). Para Badilla (2010: 333), estos cursos proponen un
cambio de la teoria y la epistemologia hacia “formas o estilos mas practicos
implementados en los programas de formacion”, por lo que no enfatizan en el
desarrollo de la capacidad tedrica, lo cual es fundamental para la investigacion
y el desarrollo académico de la evaluacion como disciplina.

Si bien en algunos paises de la region existe un alto nimero de evaluado-
res/as experimentados para atender la demanda existente de evaluacion, los
expertos/as entrevistados sefialan que la mayoria de los evaluadores/as en
algunos paises (o regiones dentro de los paises) son autodidactas, como es
el caso de Chile. La oferta limitada o escasa de programas de posgrado en
evaluacion puede considerarse un problema en si mismo, pero se convierte en
un problema aun mayor cuando la falta de formacién en evaluacion significa
una barrera de entrada para jovenes evaluadores/as al mercado laboral. Los
encuestados/as en el estudio realizado por EvalYouth LAC en 2016 indicaron
que pocos equipos de evaluacion incorporan evaluadores/as jovenes y emer-
gentes, principalmente debido a la falta de capacitacion y de experiencia.

Esta falta de oferta de formacion puede observarse entre evaluadores/as, entre
quienes demandan evaluaciones y quienes toman decisiones, agente que a me-
nudo carecen de los conocimientos y habilidades para exigir evaluaciones o para
valorar la calidad de los informes de evaluacion.
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LA PROFESIONALIZACION DE LA EVALUACION,
CONOCIENDO EL PERFIL DE LOS/AS EVALUADORES DE CHILE

Chile cuenta con una institucionalidad evaluativa cada vez mas sélida, pio-
nera en la region, que ha privilegiado fuertemente la accion de evaluar con
la toma de decisiones presupuestarias (Ministerio de Hacienda, Direccion de
Presupuestos y Ministerio de Desarrollo Social, Subsecretaria de Evaluacion)
(Olavarria y Peroni, 2012). Las evaluaciones se realizan mediante la externa-
lizacidn, via licitaciones publicas, por ende, se ha desarrollado un mercado de
oferentes de investigaciones evaluativas que provee al Estado de tal especia-
lidad. Hasta el momento la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos (OCDE) (2019), el Banco Mundial (2005) y el Banco Interamerica-
no de Desarrollo (BID), han analizado y descrito las caracteristicas del sistema
de evaluacion en el pais (se encuentra informacion publica sobre el mismo y el
resultado de las evaluaciones que realiza en las siguientes ligas: www.dipres.
cl; www.desarrollosocialyfamilia.gob.cl/). Sin embargo, no hay informacion
sobre el perfil de quienes realizan tales estudios. El nivel de profesionaliza-
cion de dichos actores es conocido por las entidades publicas al valorar sus
Curriculum Vitae en las diferentes postulaciones, pero se desconoce de ma-
nera agregada cudles son las caracteristicas de tal grupo. En primer lugar,
lo anterior no es menor, en tanto que son los especialistas que contribuyen a
dirimir sobre el futuro de programas y proyectos publicos. En segundo lugar,
la formacion adquirida se traduciré a los enfoques, las metodologias y el tipo
de recomendaciones que podran emitir para incidir en las politicas publicas.
Por lo anterior, se ha decidido conocer acerca de este colectivo, que en la ac-
tualidad se encuentra fragmentado y disperso.

La metodologia aplicada consistié en una encuesta online,’ realizada entre
los meses de agosto y septiembre, 2020. Se desconocia el universo pobla-
cional, por ende, se realizo una busqueda intencionada a través de diferentes
fuentes (registros de la Direccidon de Presupuestos, listados de participantes
en instancias promovidas por el Nucleo Interdisciplinario de Investigacion
Evaluativa, y contactos derivados de los mismos evaluadores). Se consolidd

7 Encuesta disefiada e implementada por los socidlogos Anibal labra, Eduardo Ubillo y

Amanda Andueza, investigadores asociados al Nucleo Interdisciplinario en Investiga-
cion Evaluativa, (NIIE), Universidad de Chile, 2021.


http://www.dipres.cl
http://www.dipres.cl
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un universo de 316 investigadores, confirmandose un total de 295 a quienes
se les envio la consulta, obteniéndose un 54% de respuestas.

A continuacion, se presentan las principales caracteristicas.

En relacion con la distribucion por sexo existe una relativa paridad entre
ambos, siendo 48% mujeres y 51% de hombres. Al respecto cabe destacar el
mayor ingreso de evaluadoras de manera reciente, correspondiente al tramo
etario entre 30 y 39 afos.

GRAFICA 1. DISTRIBUCION SEGUN SEXO Y EDAD DE LOS/AS EVALUADORES

Evaluadores/as. Distribucién segiin sexo (en %)

Hombres
51.3%

Evaluadores/as: Distribucién por sexo y edad (en %)

mas de 70
entre 60 y 69
entre 50 y 59
entre 40 y 49
entre 30 y 39

menos de 29

-38% -18% 2% 22% 42%
Fuente: NIIE-DP, 2020.
Con relacion a la residencia, el 80.4% habita en la Region Metropolitana, sien-

do Chile un pais centralizado, ésta distribucion se refleja en la concentracion
de capital humano en Santiago en desmedro del resto del pais.
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En relacion con la institucion donde laboran, resalta el espacio académico
como el lugar donde se concentran lo/as evaluadores (49%) y, en segundo
lugar, aquellos que son independientes (32%) y cercanos a las consultoras
(30%). Segtn las disciplinas de donde provienen y la institucion donde reali-
zan las evaluaciones se destaca la presencia de las ciencias sociales en otros
ministerios publicos (no del Ministerio de Hacienda - Direccion de Presu-
puesto, DIPRES - ni del Ministerio de Desarrollo Social y Familia —-Mideso—) y
en las organizaciones de la sociedad civil, indicando la posibilidad de aplicar
otros enfoques metodologicos en la evaluacion.

GRAFICA 2. AMBITOS LABORALES INSTITUCIONALES

Distribucién segun institucion en la que trabaja
(en nimero de personas)
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Fuente: NIIE-DP, 2020.
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En relacion con lo anterior, la presencia multidisciplinaria da cuenta de la
construccion del campo de la investigacion evaluativa desde diferentes pers-
pectivas. A su vez la formacion profesional de pregrado permite notar los
enfoques tedrico/metodoldgicos que se aplicaron en los procesos evaluativos.
Se aprecia una mayoritaria presencia de las ciencias sociales (45%) y, en se-
gundo lugar, de la economia (28%), seguido de las ingenierias (12%). Ahora
bien, si se suman estas dos ultimas constituyen el 40%, cercano a las ciencias
sociales, donde la sociologia constituye el 69% de las mismas (14% psicolo-
gia; 10% trabajo social y 7% antropologia). Cabe destacar la relacion inversa,
segun sexo entre las ciencias sociales y la economia, donde en la primera
priman las mujeres y en la segunda los hombres, al igual que en la ingenieria.

GRAFICA 3. DISTRIBUCION DE AREAS DE FORMACION
DE PREGRADO Y SEXO

Evaluadores/as. Distribucién segiin Area de formacién
(en %)

ingenierizs | 12°
oves I 1%
Ecororvs. I %
lencas sociaes. I

0% 10% 20% 30% 40% 50%

Distribucién de dreas de formacién profesional y sexo
(en nimero de personas)

W Ciencias Sociales ™ Economia Ingenieria W Otro

Ciencias Soclales

Hombres, 28

Fuente: NIIE-DP, 2020.
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Finalmente, sobre la formacion disciplinar de grado, solo el 12% tiene
unicamente pregrado, el 51% de los evaluadores/as tienen Magister y el 36%
Doctorado, lo anterior indica que sobre el 87% presenta una mayor capacita-
cion y nivel de especializacion, siendo un actor con una fuerte inversion en
capital humano.

GRAFICA 4. DISTRIBUCION DE LOS/AS EVALUADORES SEGUN
GRADO ACADEMICO

Evaluadores/as. Distribucién segln Gltimogrado
académico alcanzado [en %)

Pregrado - 12.7%

Magister £13%

0% 10% 20%% 3% 40% 50% 0%

Fuente: NIIE-DP, 2020.

Ahora bien, sobre la pregunta ;A través de qué instancias educativas se for-
maron en investigacion evaluativa?, se indica lo siguiente: el 69% a través de
talleres o seminarios; el 62% a través de una asignatura dentro de un plan de
estudios de pregrado o de postgrado; el 45% a través de un curso, y el 23% a
través de un diplomado. Como se puede apreciar, la formacion se establece en
espacios de corto alcance y puntuales, o en las mallas de las carreras iniciales
o de magister. No existiendo espacios especificos de formacion en investiga-
cion evaluativa en Chile, a nivel de posgrado. Un 6% afirma no tener forma-
cion especifica en esta materia, siendo autoformado en el quehacer mismo.
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REFLEXIONES FINALES

Los desafios y necesidades propios de la ensefanza y formacién en evalua-
cion en la region expresan el resultado de distintos procesos historicos que
dan cuenta del desarrollo del campo, asi como de la institucionalizacion de la
evaluacion en cada pais. En dicho marco, algunas tendencias en el desarrollo
de capacidades de evaluacion en la region sefialan que las instancias forma-
tivas estan adoptando una orientacion mas aplicada y empirica, combinando
enfoques practicos con una solida base teorica. Junto a ello, existe un crecien-
te reconocimiento de la importancia de utilizar métodos mixtos en el disefio y
desarrollo de evaluaciones y la formacion en esa linea, a la par de no descui-
dar el espacio en formacion de “habilidades blandas”, como la comunicacion
de la evaluacion, las estrategias y herramientas para mejorar la relacion entre
evaluadores/as y la sociedad civil.

Reconociendo que la mayoria de los/as evaluadores/as en la regién son
autodidactas en su formacion sobre este campo. Las iniciativas colectivas de
capacitacion en introduccién a la evaluacion enfocadas a evaluadores/as jo-
venes y emergentes, implementadas como talleres, via alianza entre diversas
organizaciones bajo el auspicio de capitulos de EvalYouth y VOPE nacionales,
se presentan como una instancia prometedora.

En el contexto de la pandemia del Covid 19 se han intensificado las expe-
riencias que acentuaban las estrategias virtuales de formacion y desarrollo de
capacidades en evaluacion. Dicha adaptacion abre un camino potencial para
resolver algunos de los desafios de accesibilidad a las oportunidades de for-
macion en la region, disminuyendo las brechas de acceso, y facilita espacios
para compartir experiencias entre personas y organizaciones en distintos te-
rritorios. Al igual que otras instancias resefiadas en este articulo, la valoracion
de su calidad se presenta como un reto de enorme relevancia. Aun cuando
todavia existen varios desafios para la profesionalizacion de la evaluacion en
América Latina, también hay oportunidades para continuar avanzando en el
desarrollo de capacidades en evaluacion de la region.

De acuerdo con la informacion correspondiente al caso de Chile, cabe des-
tacar la misma en tanto se constituye como el primer perfil nacional disponi-
ble en la region sobre ;Quiénes son los y las evaluadoras?, permitiendo co-
nocer codmo se componen demograficamente, (49% M/ 51% H), valorandose
la inclusion de mas mujeres en el tramo etario de 30 a 39 afos. La formacion
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de pregrado oscila entre las ciencias sociales y la economia, un 88% tiene
magister y doctorado, indicando un alto nivel de capital humano, siendo un
perfil especializado en sus areas de investigacion. Sin embargo, la formacion
en investigacion evaluativa es de corto alcance y sin estancias especificas de
posgrado para ello. Dicho lo anterior, cabe retomar las reflexiones planteadas
sobre el desarrollo de capacidades en América Latina, y esbozar nuevas pre-
guntas, por ejemplo ;Como integrar la interdisciplina en la formacion en eva-
luacion? (Y la transdisciplina? ;Como se vincula la formacion y la préctica
en la generacion de conocimiento transferible? ;A qué obedece un cuerpo de
evaluadores/as “académicos/as”, sin formacion especializada? ;Cuales son
las barreras que limitan el desarrollo de formacion en investigacion evalua-
tiva desde la academia? ;Cémo se conjuga con el saber practico?, ;Coémo
se fortalecen las capacidades evaluativas, desde las particularidades de La-
tinoamérica y el Caribe?, a fin de continuar avanzando con el desarrollo de
capacidades en evaluacion en la region.
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INSTITUCIONALIZACION DE LA EVALUACION
DE LA POLITICA DE ADAPTACION AL CAMBIO CLIMATICO
EN MEXICO

ANGELICA RosAs HUERTA'

INTRODUCCION

Desde hace un par de décadas la adaptacion al cambio climatico fue reco-
nocida por el gobierno mexicano como un problema publico; a través de los
afios, se ha institucionalizado en la agenda de gobierno y en particular en
la ambiental. De igual forma se han implementado acciones, procesos y ca-
pacidades orientadas a la adaptacion a los impactos del cambio climético (es el
caso de la disminucion en la disponibilidad del agua, pérdida de rendimientos
agricolas, presencia de enfermedades transmitidas por vectores, afectaciones a
asentamientos humanos e infraestructura, como consecuencia de inundaciones,
pérdida de biodiversidad de servicios ecosistémicos, por mencionar algunos) y
disminuir la vulnerabilidad de los sistemas naturales y sociales.

Asimismo, en la ultima década a nivel internacional como nacional se ha
evidenciado la necesidad y el interés por medir en un tiempo y momento
determinados el valor o la utilidad de las medidas de adaptacion, asi como la
efectividad real de las mismas. Principalmente, la preocupacion se centra en

Profesora-investigadora del Departamento de Politica y Cultura de la Universidad Autono-
ma Metropolitana, Unidad Xochimilco, correo electronico: arosas@correo.xoc.uam.mx

195



96 ANGELICA ROSAS HUERTA

conocer, explicar y valorar, por un lado, los impactos esperados de las me-
didas de adaptacion y poder seleccionar aquella que contribuya a alcanzar el
objetivo de la intervencion (evaluacion ex-ante); y por el otro, los resultados
e impactos alcanzados por las medidas, la contribucidén que tienen en el cum-
plimiento de los objetivos establecidos, y asi mejorar la toma de decisiones
futuras (evaluacion ex-post). Frente a ello, cabe preguntar ;qué instrumentos
se han disefiado en México para institucionalizar la evaluacion de la politica
de adaptacion? jcudles son sus avances y desafios? Para dar respuesta a esta
interrogante se plantean dos hilos de discusion. En primer lugar, y a modo
de marco contextual, se expone una breve presentacion sobre los principales
rasgos de la politica de adaptacion al cambio climatico en México y la impor-
tancia que cobra la evaluacion en dicha politica. En este marco, y, en segundo
lugar, se reconstruye la institucionalizacion de la evaluacion de esta politica,
destacando sus avances y los desafios que presenta para lograr una adaptacion
exitosa.

LA POLITICA DE ADAPTACION Y LA IMPORTANCIA
DE SU EVALUACION

La inclusion formal del problema de cambio climatico, y las dos estrategias
de lucha contra él: la mitigacion y la adaptacion, en la agenda gubernamental
mexicana se da con la firma de la Convencion Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico (CMNUCC) en el afio de 1992, y su ratificacion un
afio después. En 1997 México presentd su Primera Comunicacién Nacional,®
elaborada con base en las guias que para tal efecto gener6 la propia Conven-
cién Marco.

Con apoyo técnico y financiero del Country Studies Program del gobierno
de los Estados Unidos, en 1994 México inici6 los trabajos de su Estudio de
Pais, con objeto de preparar un primer inventario de gases de efecto inverna-
dero y realizar los primeros estudios sobre los posibles impactos del cambio
climatico, asi como un primer diagnostico de las alternativas y oportunidades
para la reduccion de emisiones. En 1998, el gobierno de México firmé el Pro-

8 Estos reportes son el conducto por el cual los paises miembros de la CMNUCC informan

periddicamente a la comunidad internacional sus inventarios de emisiones de gases de
efecto invernadero, el estado del conocimiento sobre los impactos esperables del cambio
climatico en cada pais y los avances en el disefio e instrumento de politicas y acciones
para mitigar y adaptarse al cambio climatico.
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tocolo de Kioto, adhiriéndose al conjunto de paises comprometidos a redu-
cir sus emisiones de gases y compuestos de efecto invernadero en diferentes
niveles y con proyecciones a distintos periodos de tiempo (Semarnat, 2006).
Y en 2015 se adhiere al Acuerdo de Paris y se compromete a mantener el au-
mento de la temperatura promedio global por debajo de los 2°C con respecto
a los niveles preindustriales, y con miras a limitarlo a 1.5°C.

Paulatinamente, en México se ha ido entretejiendo un conjunto de accio-
nes a nivel nacional que han configurado la politica de cambio climatico,
politica que se orienta a lograr una adaptacion a la variabilidad climatica y la
mitigacion de emisiones de gases y compuestos de efecto invernadero (Art.
2 de LGCC). Actualmente la politica a nivel nacional estd compuesta por ins-
trumentos legales, financieros, organizacionales, de planeacion, entre otros,
orientados a la mitigacion y a la adaptacion (ver cuadro 1).

CUADRO 1. POLITICA DE CAMBIO CLIMATICO EN MEXICO

Ambito Nacional
Juridico Ley General de Cambio Climatico, 2012.
Planeacion Estrategia Nacional de Cambio Climatico 10-20-40.

Programas Especiales de Cambio Climatico 2009-2012, 2014-
2018 y 2020-2024.

Arreglos Sistema Nacional de Cambio Climatico, 2014.
institucionales  nstituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico, 2013.
Comision Intersecretarial de Cambio Climatico, 2005.
Consejo de Cambio Climatico, 2013.
Coordinacion de Evaluacion, 2015

Instrumentos Registro Nacional de Emisiones.

Inventario Nacional de Emisiones de Gases y Compuestos de
Efecto Invernadero.

Atlas Nacional de Riesgos.
Atlas Nacional de Vulnerabilidad al Cambio Climatico.
Sistema de informacion de Cambio Climatico

Financiamiento = Fondo de Cambio Climatico, 2012

Fuente: Elaboracion propia con base a Ley General de Cambio Climatico del 2012.
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Para los fines de este trabajo se destacan los instrumentos de planeacion,
es asi como la Estrategia Nacional de Cambio Climéatico 10-20-30 se distin-
gue por presentar tres ejes estratégicos en materia de adaptacion y cinco en
matera de mitigacion. En cuanto a los programas se tiene que el Programa
Especial de Cambio Climatico 2009-2012 esta integrado por 105 objetivos y
294 metas, de las cuales 37 objetivos y 142 metas corresponden a adaptacion.
El programa correspondiente a 2014-2018 compuesto por cinco objetivos, 26
estrategias y 199 lineas de accion, de las cuales 77 corresponden a adaptacion
al cambio climético. Por ultimo, el programa 2020-2024° estd compuesto por
171 acciones, pero no se tiene conocimiento sobre aquellas que estan orienta-
das a la adaptacion y sus caracteristicas.!? Pero ;qué resultados han obtenido
las acciones implementadas, qué efectos han logrado y sobre todo qué tanto
han contribuido con los objetivos para los cuales fueron definidas?

Las respuestas a estas interrogantes se dan a partir de estudios realizados
en el marco de las evaluaciones de politicas y programas publicos. Realizando
una revision de la literatura se puede afirmar que en los ultimos afios la eva-
luacion de la politica climatica, y en particular la de adaptacion, ha cobrado un
mayor interés por parte de la comunidad cientifica, gobernantes y tomadores
de decision a nivel nacional como internacional y la han reconocido como una
actividad estratégica necesaria (Mullan et al, 2013; Tompkins, et al., 2010; Giz,
2013; INECC, 2019, 2020a, by ¢). Esto debido a que: 1) aumenta el conocimien-
to sobre los impactos del cambio climéatico y las condiciones de vulnerabilidad
como una base para la planeacion y la toma de decisiones; 2) identifica las areas
que deben mejorarse y las que se estan desarrollando adecuadamente, y permite
realizar los ajustes necesarios o bien hacer una mejor seleccion de las futuras
intervenciones; 3) asegura una distribucion de recursos efectiva, que atienda
los grupos, sectores y regiones mas vulnerables; 4) da seguimiento a los planes
y acciones de adaptacion; 5) mejora la rendicion de cuenta y la comunicacion
hacia diferentes actores tanto nacionales como internacionales; y 6) contribuye
al conocimiento y aprendizaje sobre buenas practicas y fracasos de las acciones

El PECC 2020-2024 fue aprobado a inicios de agosto de 2020 por la Comision Intersecre-
tarial de Cambio Climatico en su primera sesion ordinaria; sin embargo, hasta la fecha
no se ha publicado.

Ver Proposicion con punto de Acuerdo, para exhortar a la Semarnat a publicar con la CICC
el Programa Especial sobre Cambio Climatico 2020-2024 (Corona y Escobar, 2020).
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de adaptacion (Naswa, et al; 2015, Mullan ef al, 2013; INECC, 2019, 2020a, by
c; Tompkins, et al, 2010; y Price-Kelly, et al, 2015).

A pesar de la importancia que tiene la evaluacion en los procesos de adap-
tacion, la propia literatura también concluye que ha sido poco desarrollada
(Adgery Barmett, 2009; Mullan, ef al, 2013; Tompkins, et al, 2010). Esto se
debe, entre otros aspectos, por la complejidad biofisica y socioecondémica del
territorio, a que las intervenciones en adaptacion son unicas, no facilmente
repetibles; el diseno, la implementacion y los beneficios inmediatos son espe-
cificos de un sitio; y son dificil de cuantificar; asi también a que las acciones
van acompanadas de esquemas participativos y multisectoriales para su im-
plementacion (Naswa, 2015), lo que dificulta notablemente, no solo evaluar
las acciones sino también disefiar sistemas de evaluacion. A pesar de ello,
Meéxico, como otros paises, estan avanzando en la evaluacion de la politica
de adaptacion. Empero cabe preguntar ;qué instrumentos se han disefiado en
Meéxico para institucionalizar la evaluacion? Es decir, qué se ha desarrollado
para legitimar un marco normativo que permita asumir la funcion de la eva-
luacion, no como una actividad aislada o esporadica sino como aquella que es
constante, necesaria y prioritaria en la agenda gubernamental y en los proce-
sos de formacion y toma de decisiones de la politica de adaptacion.

INSTRUMENTOS DE EVALUACION DE LA POLITICA
DE ADAPTACION

Cualquier estudio referido a la evaluacion de la politica de adaptacion en Mé-
xico debe partir de la Ley General de Cambio Climatico (LGCC) publicada
en el 2012, ya que en ella queda establecida la evaluacién como actividad
necesaria para valorar los instrumentos de la politica, asi como las atribu-
ciones y responsabilidades de las dependencias gubernamentales encargadas
de ella. Es asi como la ley mandata, entre otros aspectos, que la federacion
es la encargada de evaluar todos los instrumentos que forman parte de la
Politica Nacional de Cambio Climatico (Art. 7), a través de la Coordinacion
de Evaluacion'! o de uno o varios organismos independientes (Art. 25). De

1" La conformacion de la Coordinacion, asi como sus atribuciones y trabajo realizado en
evaluacion se aborda mas adelante.
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igual forma establece los objetivos, productos, usuarios y periodicidad de la
evaluacion (ver cuadro 2).

CUADRO 2. LA EVALUACION DE LA POLITICA CLIMATICA EN LA LGCC

Aspecto Descripcion Articulo
Objetivo de la  Proponer la modificacion, adicion o reorientacion — Arts. 98, 101,
evaluacion parcial o total de la Politica Nacional de Cambio 102y 103

Climatico, incluyendo la Estrategia Nacional
de Cambio Climatico, el Programa Especial
de Cambio Climatico, y programas estatales
y municipales, considerando los objetivos en
materia de adaptacion y mitigacion.
Objeto de Todo tipo de intervencion que forme parte de la  Art. 4, 98-
evaluacion Politica Nacional de Cambio Climatico incluyen- 102
do instrumentos de planeacion, econdmicos regu-
latorios, de informacion, intervenciones dirigidas
a proveer bienes y servicios publicos.
Productos Resultados de la evaluacion, recomendaciones y =~ Art. 98
sugerencias.
Usuarios Ejecutivo Federal, gobiernos de las Entidades Fe- Arts. 7, 8, 9,
derativas y Municipios, Camaras de Diputados y 98y 105
Senadores.
Periodo Cada dos afios o por periodos mas largos. Art. 104

Fuente: Ley General de Cambio Climatico del 2012.

Para cumplir con lo establecido en la Igcc, en el mismo instrumento juridi-
co se mandata la creacion de dos organismos que permiten incorporar a la
evaluacion como un componente esencial de la politica climatica: la Coordi-
nacion de Evaluacion de la Politica Nacional de Cambio Climatico (CE) que
se encarga de guiar la evaluacion de la politica; y el Instituto Nacional de
Ecologia y Cambio Climatico (INECC) que se le encomienda implementar los
acuerdos y acciones tomadas por la CE. Con respecto a la Coordinacion, es
un grupo de trabajo que tiene como mandato, segtin especifica la ley, condu-
cir la evaluacion periddica y sistematica de la politica climatica en México y
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proponer, con base en las evaluaciones, recomendaciones, adiciones o retroa-
limentacion de manera parcial o total la politica climatica (Art. 23 y 98). Esta
integrada por el o la titular del Instituto Nacional de Cambio Climatico y seis
Consejeros Sociales que representan a la comunidad cientifica, académica,
técnica e industrial, con amplia experiencia en materia de medio ambiente,
particularmente en temas relacionados con el cambio climatico (Art 23); los
cuales son designados por la Coordinacion Intersecretarial de Cambio Cli-
matico en cumplimiento a lo dispuesto por el articulo 23 y octavo transitorio
de la LGCcC. Para su operacion, la Coordinacion de Evaluacion se apoya en su
Secretaria Técnica, la Coordinacion General de Evaluacion de las Politicas
de Mitigacion y Adaptacion al Cambio Climatico del INECC, y recibe apoyo
técnico de las demas unidades administrativas del Instituto.

Si bien desde el 2012 se mandata la creacion de la Coordinacion de Eva-
luacioén, es hasta marzo de 2015 cuando se instalé y en septiembre de ese
mismo afio contd con un programa de trabajo para un periodo de tres afos
(20015-2018). En este tiempo el trabajo realizado por la Comision se centrd
en cuatro aspectos: 1) establecer los elementos normativos para la evalua-
cion, 2) especificar el marco procedimental para la evaluacion, 3) identificar
indicadores, y 4) conducir las primeras evaluaciones de algunos instrumentos
de la politica climatica (Heredia, 2016 y Coordinacion de Evaluacion, 2016).

El trabajo orientado a conformar un marco legal contribuye a contar, por
una parte, con un conjunto de principios y reglas que orientan el comporta-
miento de los integrantes de la coordinacion; y por otra, con la regulacion de
la organizacion y funcionamiento de la coordinacion. El marco procedimental
permite sentar las bases que guian y orientan la evaluacion de la politica cli-
matica. Es asi que se tiene claridad sobre, por ejemplo, los tipos de evaluacion
que en materia de cambio climatico se pueden realizar (evaluacion de dise-
o, evaluacion de procesos, evaluacion de resultados, evaluacion de impac-
to, evaluacion estratégica, y evaluaciones no comprendidas anteriormente y
que la Coordinacion de Evaluacion considere prioritarias), los tiempos para
solicitar las evaluaciones (Gltimo dia habil de noviembre de cada afio) y las
fuentes de financiamiento.

Al respecto, cabe mencionar que los costos para el cumplimiento de las
actividades de la Coordinacion, asi como las evaluaciones, se cubrian a través
de los presupuestos del INECC y de las instancias responsables de las interven-
ciones sujetas a evaluacion, de los recursos del Fondo para el Cambio Clima-
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tico y otras fuentes de financiamiento nacionales e internacionales (CEPNCC,
2016). Es aqui donde se observa una debilidad ya que el financiamiento para
la realizacion de las actividades de la Coordinacion, entre ellas la evaluacion,
no esta fijado por ley. El presupuesto depende de las gestiones que realiza
el INECC para allegarse de recursos de las autoridades correspondientes, asi
como del apoyo y cooperacion de agencias nacionales e internacionales. Por
ende, las aportaciones que se realizan no son obligatorias y quedan sujetas al
compromiso e interés de las dependencias.

Las actividades relacionadas a la identificacion y construccion de indi-
cadores abonaron a la conformacion de una guia de medidas para valorar la
evaluacion de la politica nacional de cambio climatico.

Por otro lado, en 2013 se crea el INECC'? como organismo publico descen-
tralizado de la Administracion Publica Federal, con personalidad juridica, pa-
trimonio propio y autonomia de gestion, sectorizado en la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales, Semarnat (Art. 13). A este organismo se le
encomienda, entre otros objetivos, el evaluar el cumplimiento de los objetivos
de adaptacion y mitigacion, asi como las metas y acciones contenidas en la
Estrategia Nacional de Cambio Climatico, el Programa Especial de Cambio
Climatico y los programas de las entidades federativas en materia de cambio
climatico (Art. 15, frac. vI). La evaluacion de la politica climatica es una de las
partes mas novedosas de la arquitectura institucional de este organismo.

El brazo operativo que le permitira al INECC cumplir con este objetivo,
de acuerdo a su Estatuto Organico publicado el 19 de noviembre de 2014, es
la Coordinacion General de Evaluacion de Politicas de Mitigacion y Adap-
tacion al Cambio Climético,!? ahora Coordinacion General de Divulgacion,
Seguimiento y Evaluacion de Politicas Publicas de Cambio Climatico; a la
cual se le encomienda implementar los acuerdos y acciones tomadas por la
Coordinacion de Evaluacion para institucionalizar la evaluacion de la politica
nacional de cambio climdtico.

12 El INECC fue creado con la entrada en vigor de la LGCC y remplaza al Instituto Nacional
de Ecologia.

13" Esta Coordinacién es una de las siete unidades administrativas que integran el INECC.
Las otras unidades son: Coordinacion General de Adaptacion al Cambio Climatico,
Coordinacion General de Mitigacién del Cambio Climatico, Coordinacién General de
Contaminacién y Salud Ambiental, Coordinacion General de Crecimiento Verde, Uni-
dad Ejecutiva de Administracion; y Unidad Ejecutiva de Asuntos Juridicos, Informacion
y Transparencia.
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El trabajo de la unidad se plantea en tres vertientes: 1) fungir como se-
cretaria técnica de la Coordinacion de Evaluacion, por tanto, debe facilitar
su operacion y la implementacioén de sus acuerdos; 2) desarrollar insumos
para la definicion de la normatividad que guie la evaluacion y herramientas
técnicas para la evaluacion, asi como promover la interaccion entre interlo-
cutores; ¢ 3) implementar el proceso de evaluacion en sus diferentes etapas
(planeacidn; ejecucion de manera directa o, a través de organismos evaluado-
res independientes; difusion de resultados de la evaluacion y la gestion de las
recomendaciones). Cabe mencionar que, para el desarrollo de insumos, esta
unidad administrativa recibe apoyo de la Coordinacion General de Adapta-
cion al Cambio Climatico.

A pesar de la importancia que tiene esta unidad administrativa para cono-
cer el impacto de la politica climatica, lo cierto es que hay algunos aspectos
que demeritan dicha importancia y se plantean como debilidades. El primero
referido a que, desde el 16 de octubre de 2019, la unidad responsable cambia
de nombre y con ello se le adicionan otras funciones diferentes a la evalua-
cion. A partir de esta fecha la Coordinacion General de Evaluacion de Politi-
cas de Mitigacion y Adaptacion al Cambio Climatico pasa a ser la Coordina-
cion General de Divulgacion, Seguimiento y Evaluacion de Politicas Publicas
de Cambio Climéatico que ademas de las funciones referidas a la evaluacion se
suman, principalmente, aquellas relacionadas con la vinculacion del instituto
y los diferentes 6rdenes de gobierno, instituciones académicas y de investi-
gacion, organizaciones de la sociedad civil nacionales e internacionales; asi
como la integracion de informacidn requerida para elaborar las comunicacio-
nes nacionales y los informes que se presentan ante la Convencién Marco y
el desarrollo y actualizacion de la pagina de internet sobre cambio climatico
(Seccion Quinta del Acuerdo por el que da a conocer las reformas, adiciones
y derogaciones a diversas disposiciones del Estatuto Organico del Instituto
Nacional de Ecologia y Cambio Climéatico del 2019).

Otro aspecto para destacar estd relacionado con el personal responsable
de cumplir con las funciones de la Coordinacion General de Divulgacion,
Seguimiento y Evaluacion de Politicas Publicas de Cambio Climatico. Ha-
ciendo una revision del personal asignado por unidad administrativa se puede
observar que esta unidad es la que cuenta con menos personal, a pesar de que
sus funciones se incrementaron (ver cuadro 3).
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CUADRO 3. ESTRUCTURA ORGANICA DEL INECC

2020
No. plaza %

Unidad Administrativa

Coordinacion General de Adaptacion al Cambio Climatico 98 10.3
Coordinacion General de Mitigacion del Cambio Climatico* 70 7.3
Coordinacion General de Contaminacion y Salud Ambiental 262 274
Coordinacion General de Crecimiento Verde 27 2.8
Coordinacion General de Cambio Climatico para la Evalua- 24 2.5

cion de Politicas de Mitigacion y Adaptacion™*

Unidad Ejecutiva de Administracion 304 31.8
Unidad Ejecutiva de Asuntos Juridicos, Informacion y 52 5.4
Transparencia

Direccion General 119 124
Total de personal 956 100

* A finales del 2012 la Coordinacion General de Cambio Climatico y Desarrollo Bajo en
Carbono cambia a Coordinacion General de Mitigacion del Cambio Climatico (ver Estatuto
Orgéanico del Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico del 2016).

** Revisando la estructura organica del INECC en la Plataforma Nacional de Transparencia
no figura la Coordinacién General de Divulgacion, Seguimiento y Evaluacion de Politicas
Publicas de Cambio Climatico sino la Coordinacion General de Evaluacion de Cambio Cli-
matico para la Evaluacion de las Politicas de Mitigacion y Adaptacion.

Fuente: Elaboracion propia con datos retomados de Plataforma Nacional de Transparencia,
2020.

A pesar de estas limitaciones, el INECC, a través de la ahora Coordinacion
General de Divulgacion, Seguimiento y Evaluacion de Politicas Publicas de
Cambio Climatico, ha contribuido no solo a establecer un marco organiza-
cional y procedimental para la evaluacion de la politica climatica en México,
sino sobre todo a incorporar a la evaluacién como una préctica invariable en
la actividad gubernamental e impulsar la realizacion de algunas evaluaciones.
Asi queda evidenciado en el trabajo realizado por esta unidad administrativa
(ver cuadro 4).
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CUADRO 4. ALGUNOS TRABAJOS REALIZADOS POR EL INECC EN EVALUACION

Actividad

Contribucion

Disefio institucional para la integracion y puesta en mar-
cha de la Coordinacion de Evaluacion de la Politica Na-
cional de Cambio Climatico.

Definicion, desarrollo y validacion de lineamientos y
criterios de la evaluacién de la politica climatica.

Creacion de la Coordinacion General de Evaluacion de
las Politicas de Mitigacion y Adaptacion al Cambio Cli-
matico.

Talleres para analizar las experiencias nacionales e in-
ternacionales en temas de evaluacion y desarrollo de
indicadores.

Reuniones informativas sobre el inicio de las dos eva-
luaciones con representantes de las dependencias de la
Administracion Publica Federal con programas presu-
puestarios en el Anexo transversal, con representantes
de la Comision Intersecretarial de Cambio Climatico,
del Consejo de Cambio Climatico, y de la Comision de
Cambio Climatico de la Camara de Diputados de la LXI11
Legislatura.

Estudios orientados a disefar una propuesta de Sistema
de Indicadores de Eficiencia e Impacto.

Desarrollo de estudios que fueron insumos para las
evaluaciones del Anexo transversal del Presupuesto de
Egresos de la Federacion en materia de cambio climatico
(AT-CC) y del Programa Especial de Cambio Climatico
2014-2018.

Estudio de enfoque para la evaluacion del Programa Es-
pecial del Cambio Climatico 2014-2018.

Estudio de enfoque para la evaluacion del Anexo Trans-
versal del Presupuesto de Egresos de la Federacion en
materia de cambio climatico.

Marco organizacional.

Marco procedimental
para la evaluacion.

Marco organizacional.

Evaluacion de la politi-
ca climatica.

Evaluacion de la politi-
ca climatica.

Evaluacion de la politi-
ca climatica.

Evaluacion de la politi-
ca climatica.

Evaluacion de la politi-
ca climatica.

Evaluacion de la politi-
ca climatica.
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Actividad Contribucion

Talleres para la definicion de preguntas que guiaran la  Evaluacion de la politi-
evaluacion de los dos instrumentos. ca climatica.

Estudios que contribuyeron a conocer la evaluaciéon en  Evaluacion de la politi-
el ciclo de la politica adaptativa. Asi como los enfoques, ca climatica.
metodologias, criterios e indicadores utilizados para la

evaluacion de la politica adaptativa.

Estudios y talleres para la construccion de esquemas de  Evaluacion de la politi-
monitoreo y evaluacion de la pertinencia y progreso de  ca climatica.
las acciones de adaptacion en México.

Evaluacion Estratégica del Programa Especial de Cam-  Evaluacion de la politi-
bio climatico 2014-2018 realizada en el 2017. ca climatica.

Lineamientos y criterios especificos para la evaluacion  Evaluacion de la politi-
de la Politica Nacional de Cambio Climatico. ca climatica.

Fuente: INECC, 2014; INECC, 2017a, b, ¢ y d; Secretaria Técnica de la Coordinacion de Eva-
luacién, S/F; INECC. 2017, 2018, 2019 y 2020a, 2020b y 2020c.

Sobresale que, en los ultimos afios, el INECC ha realizado estudios que han
contribuido a incorporar la teoria del cambio, como enfoque conceptual base
de la politica climatica y de su evaluacion. En relacion con este ultimo, la
teoria del cambio es asumida por el organismo como un marco estructurador
que permite identificar la materia evaluable, definir indicadores estratégicos y
priorizar las evaluaciones de acuerdo con su relevancia (INECC, 2017e; INECC,
2018; 2020a). Actualmente, la teoria del cambio es reconocida por el INECC
y por expertos y organismos internacionales como un enfoque sélido y “de
vanguardia” que permite abordar la adaptacion como un proceso dindmico
complejo, no solo por las variables que estan presentes en diferentes escalas
y sectores, en contextos locales especificos y por la incertidumbre del cambio
climatico y sus impactos en los sistemas naturales y humanos, sino también
por la heterogeneidad de soluciones y el tiempo que se debe dar para valorar
los efectos (Bours, D., McGinn, C. y Pringle, P., 2014a; y STAP, 2017).

El trabajo del INECC no se ha limitado al desarrollo de conocimiento sobre
la evaluacion de la adaptacion, en los Gltimos afios ha realizado, en colabo-
racion con la Coordinacion de Evaluacion de la Politica Nacional de Cambio
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Climatico, evaluaciones a ciertos instrumentos de la politica climatica. Es asi
como en el 2017 colabor6 con la realizacion de dos evaluaciones estratégicas,
una al Programa Especial de Cambio Climéatico 2014-2018 con un costo de
$812,000 y otra al Anexo Transversal del Presupuesto de Egresos de la Fe-
deracion en materia de cambio climatico con un costo de $804,750.'4 Estas
evaluaciones son las primeras que se realizan en el marco de lo establecido
por la LGCC y tomando en cuenta la teoria del cambio. En el 2018 también
realizaron la Evaluacion Estratégica del avance subnacional de PNCC con un
costo de $2,197,225.60. Las tres evaluaciones se financiaron con recursos
fiscales y se realizaron con base en una coordinacion interinstitucional, sin
embargo, no se pueden catalogar como evaluaciones externas.

Hay que aclarar que estas evaluaciones son las primeras que se realizan
en el marco de la LGCC y con el trabajo de la Coordinacion de Evaluacion y
del INECC. Sin embargo, a la fecha no se ha dado seguimiento a los aspectos
de mejora de la politica como resultado de las evaluaciones. Solo se cuenta
con 22 auditorias de desempefio por parte de la Auditoria Superior de la Fe-
deracion en diferentes dependencias y entidades de la administracion publica
federal, en relacion con su contribucion al Programa Transversal de Cambio
Climatico (INECC, 2020Db).

Como se observa, hay un avance en la valoracion de los instrumentos de
la politica, sin embargo, no se cuenta con evaluaciones de resultado o de
impacto que valoren de manera desagregada, la efectividad prevista o real
de instrumentos disefiados e implementados para lograr una adaptaciéon al
cambio climatico o bien de los impactos alcanzados por dichos instrumentos
y la contribucion que tienen en el cumplimiento de los objetivos establecidos.

Aunado a que, en términos de adaptacion, la diversidad social, econdmica
y biofisica del territorio, asi como la necesidad de impulsar esquemas trans-
versales, intersectoriales y participativos para la apropiacion e implementa-
cién de medidas, dificultan el disefio de sistemas de evaluacion ad hoc. En
el caso del monitoreo y evaluacion de las medidas de mitigacion ha habido
avances considerables, pero los esquemas de evaluacion para las acciones de
adaptacion existentes distan bastante de funcionar como un sistema integra-
do y funcional en diferentes escalas espaciales o niveles de andlisis. Por lo
que se debe discutir en torno a ;qué indicadores tomar?, ;como verificar y

14" Para un conocimiento detallado de los costos, la metodologia, andlisis, hallazgos y reco-
mendaciones de las dos evaluaciones, ver SHCP (2020). en https://www.transparencia-
presupuestaria.gob.mx/es/PTP/evaluaciones.
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atribuir los resultados directos alcanzados en el mediano y largo plazo a las
medidas de adaptacion impulsadas por el gobierno?, ;qué factores especificos
deben considerarse al definir las relaciones causa-efecto?, ;como afecta esto
a la supervision basada en los resultados?, o ;como identificar y valorar los
resultados indirectos de las acciones de adaptacion a los impactos adversos
del cambio climéatico?

REFLEXIONES FINALES

En México se cuenta con un marco normativo que en los ultimos afios ha
permitido asumir a la evaluacion de la politica climatica, y en particular a la
de adaptacion, como una actividad que paulatinamente se esta convirtiendo
en periddica y sistematica dentro de la actividad gubernamental. Evaluacion
que no es conducida y abordada por la Secretaria de Hacienda y Crédito Pu-
blico o el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social,
sino por organos que atienden especificamente el cambio climatico y con una
participacion ciudadana.

Los primeros trabajos realizados por estos organismos contribuyeron a su-
perar uno de los desafios conceptuales y operativos de la evaluacion de la
adaptacion al cambio climatico, es decir, en lograr un consenso sobre qué se
entiende por una evaluacién de las acciones de adaptacion, qué es una adap-
tacion exitosa y qué enfoques pueden ser utiles para realizar una evaluacion.
También ayudaron a desarrollar un marco organizacional y procedimental que
permite asumir a la evaluacion como una actividad de investigacion necesaria
no solo para el disefio de las acciones sino también para aprender de los re-
sultados de las intervenciones, ejemplo de ello son: Lineamientos y Criterios
Especificos para la Evaluacion de la Politica Nacional de Cambio Climatico
y los Términos de Referencia de cada evaluacion realizada hasta el momento.

También el trabajo se ha centrado en desarrollar experiencias evaluativas que
permiten valorar algunos instrumentos de la politica climatica, uno referido al
financiamiento y otros dos a la planeacion de acciones tanto de mitigacién como
de adaptacion. Evaluaciones que contribuyen a la transparencia y rendicion de
cuentan, asi como a una valoracion agregada de los avances en materia de miti-
gacion y adaptacion y al cumplimiento de lo establecido en el marco legal.

A pesar del trabajo desarrollado hasta el momento, se cuenta con desafios
para fortalecer la evaluacion de la politica de adaptacion al cambio climatico,
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retos que se ubican especificamente en los insumos requeridos para desarro-
llar la actividad de investigacion evaluativa. Estos se exponen a continuacion:

« Lograr un fortalecimiento institucional de la Coordinacion de Evalua-
cion y del INECC, en particular que cuente con la capacidad, en cuanto a
personal y recursos economicos, para desarrollar los insumos necesarios
para la evaluacion y realizar las distintas evaluaciones especificadas en
los instrumentos normativos y sobre todo lograr valorar la mayor parte
de instrumentos que conforman la politica nacional de cambio climatico.
Es el caso de los instrumentos regulatorios, econdmicos, de informacion
para la toma de decisiones, intervenciones dirigidas a proveer bienes y
servicios publicos, de planeacion e instrumentos voluntarios.

« Lograr que los resultados de las evaluaciones incidan en la toma de
decisiones y contribuyan a mejorar la PNCC y no asumirla como una he-
rramienta que reporta los productos y que sirve de control del ejercicio
de los recursos y el cumplimiento de la normatividad.

« Contar, al igual que en la evaluacion de las acciones de mitigacion, con
un sistema de evaluacion y de indicadores reconocido y aceptado y sobre
todo que permita valorar medidas adaptativas unicas, no facilmente repe-
tibles, muy especificas para un sitio, con horizontes de tiempo mas largos
que los habituales para su implementacion, con diferentes perspectivas
del éxito (centrandose no solo en las prioridades de los financiadores sino
también en los beneficiarios), dificiles de cuantificar y que se aplican en
diferentes sectores o areas de actuacion y a diferentes escalas geograficas.

Por tultimo, y no por ello menos importante, otro desafio que se enfrenta es
contar con evaluadores expertos en el proceso técnico-metodologico de la eva-
luacion y en el tema que se esta valorando. Desafio que no solo es especifico de
la evaluacion de la politica climatica sino de cualquier politica publica.
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La finalidad del articulo es describir y analizar el MSD bajo la mirada de su
propio objetivo de ser fuente para medir el desempefio de los Pp y servir para
la toma de decisiones presupuestarias. Para ello, en este trabajo se exponen los
antecedentes del Presupuesto basado en Resultados (PbR), se exponen sus for-
mulas y los resultados que tuvo el MSD entre 2015 y 2018, se analiza el indice
con base en los criterios de relevancia, representatividad, bajo costo, compara-
bilidad, con el fin de no generar incentivos perversos en el propio desempefio
de los programas.

MARCO CONCEPTUAL DEL MSD

El Presupuesto basado en Resultados - Sistema de Evaluacion del Desempe-
no (PbR-SED) es el instrumento que disefi6 el Gobierno Federal para fomen-
tar una gestion orientada a resultados. Tal y como afirman Garcia Lopez y
Garcia Moreno (2010), los modelos de gestion para resultados (GpR) surgen
en los paises desarrollados para enfrentar las crisis fiscales y financieras y
mantener el nivel de desarrollo, aparecen como parte de la corriente deno-
minada Nueva Gestion Publica (NGP), que enfatiza la obtencion de resulta-
dos sobre los procesos. En el contexto de la GpR, tanto la evaluacion como
el monitoreo son relevantes. La informacion sobre el desempefio de las poli-
ticas publicas permite conocer el cumplimiento de los objetivos. Kaufmann,
Sanginés y Garcia Moreno (2015: XXXI) sefialan que “las funciones de se-
guimiento y evaluacidon son consustanciales a la gestion orientada a resul-
tados porque entregan informacién sobre el grado de cumplimiento de los
resultados y sobre los efectos que tiene la gestion publica en la poblacion™.
Una GpR requiere de informacion continua y confiable sobre los efectos
de la accién gubernamental y sus resultados; contar con datos precisos y
confiables sobre el avance y desempefio de las politicas publicas que imple-
menta el gobierno.

En México, al igual que en Perti, Chile o Brasil se crearon sistemas de
evaluacion de desempefio apoyados en la estructuracion de un Presupuesto
basado en Resultados (PbR). Esto implicé un paso instrumental todavia ma-
yor que la GpR, pues no solo se procurd que la accion publica se orientara a
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resultados, sino que el mecanismo debia ser el presupuesto publico.!> Un pri-
mer elemento del PbR, fue crear una distribucion de los recursos en progra-
mas, lo cual se establecio desde el Presupuesto de Egresos de 1998 y entonces
todos los recursos se distribuyen por programas, con objetivos, resultados y
metas.'® A partir de 2007, el PbR ademas utiliza la metodologia del marco
logico, la cual ya era utilizada por organismos internacionales como el Banco
Mundial, el Banco Interamericano para el Desarrollo, asimismo organismos
de cooperacion internacional para el desarrollo como la Agencia para el Desa-
rrollo Internacional de los Estados Unidos de América (USAID, por sus siglas
en inglés). De acuerdo con Robinson (2014: 11), un PbR deberia mejorar
la capacidad del proceso presupuestario en la priorizacion del gasto y en la
efectividad y eficiencia de los servicios. En este sentido, un PbR deberia in-
corporar un sistema de informacién o de indicadores que ayude a decidir qué
programas merecen mayor prioridad en el destino de los recursos publicos y
que permita conocer cuales programas estan efectivamente dando resultados
positivos. El MSD deberia fungir precisamente como una herramienta den-
tro del sistema de informacidon que ayude al proceso presupuestario, dando
elementos para la priorizacion del gasto o, por lo menos, marcando cuales
programas estan teniendo efectos positivos en la poblacion. El MSD tendria
cabida en un sistema de PbR como una herramienta para simplificar la basta
informacion de indicadores, metas y resultados. En cierta medida, esto es lo
que se planted en su documento metodologico, pero que no se materializé en
sus formulas e implementacion, como se analizara en este documento.

Mientras que en paises como Nueva Zelanda, Australia o Reino Unido, el enfoque de NGP
se instrumenté mediante la disminucion de las restricciones normativas para orientar a
los gestores publicos hacia resultados con una mayor autonomia en la gestion de las or-
ganizaciones (Arellano et al, 2004) en América Latina, el enfoque fue hacia la creacion
de sistemas de planeacion, programacion, presupuestacion, seguimiento y evaluacion con
medidas de resultados acordados, estos sistemas en vez de generar mayor autonomia de
gestion crearon normas e instrumentos para vigilar que la gestion se orientara a resultados.
México cuenta con una estructura programatica en su presupuesto desde 1998, aunque
el PbR tal y como se encuentra actualmente formulado tiene su punto de partida en 2006
cuando se publicé la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH),
que establecio al Sistema de Evaluacion del Desempefio como “...] el conjunto de ele-
mentos metodoldgicos que permiten realizar, con independencia de otros sistemas, una
valoracion objetiva del desempeiio de los programas, bajo los principios de verificacion
del grado de cumplimiento de metas y objetivos, con base en indicadores estratégicos y
de gestion que permitan conocer el impacto social de los programas y de los proyectos”.
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El MSD tiene su antecedente en el Acuerdo por el que se establecen las
disposiciones generales del Sistema de Evaluacion del Desempefio publicado
en 2008 en el que se estipulo que:

[...] la informacion de los resultados en el cumplimiento de los objetivos y
metas [de los programas presupuestarios] y la obtenida de las evaluaciones
realizadas en los ejercicios fiscales anteriores y en curso, sera un elemento
a considerar, entre otros derivados de los diversos sistemas 0 mecanismos
de evaluacion, para la toma de decisiones para las asignaciones de recursos
y la mejora de las politicas ptblicas, de los programas presupuestarios y del
desempefio institucional (articulo UNICO, fraccion 1V)

Por lo anterior, la SHCP gener6 en 2014 el Modelo Sintético de Informacion de
Desempefio (MSD), el cual, de acuerdo con su nota metodologica, es:

[...] el instrumento que consolida y sintetiza la informacion de desempefio
de los Pp. con el fin de promover su vinculacidon con las decisiones presu-
puestarias fomentando a su vez un ejercicio eficiente, eficaz y transparente
de los recursos publicos, a través de la identificacion de areas de oportuni-
dad para la mejora continua de la eficiencia del gasto (SHCP, 2018: 2).

Claramente, su finalidad original y fundacional es que sirviera para la toma
de decisiones presupuestarias, aunque también se reconoce que el MSD pro-
movera el ejercicio eficiente, eficaz y transparente de los recursos publicos.

DESCRIPCION DEL MSD Y PRIMEROS HALLAZGOS

El MSD es un indicador compuesto para valorar el desempefio de los Pp
del gasto programable utilizando cinco variables: Ejercicio del Gasto
(PEF),'” Matriz de Indicadores para Resultados (MIR), Evaluaciones ex-
ternas del Programa Anual de Evaluacion (PAE), Aspectos Susceptibles
de Mejora (ASM), y Padron de beneficiarios incorporado al Sistema Inte-
gral de Informacion de Padrones de Programas Gubernamentales (SIIPP-G).

17 Se le llama oficialmente PEF en el documento metodolégico de SHCP, si bien es posi-
ble confundirse porque esta sigla se utiliza regularmente para abreviar “Presupuesto de
Egresos de la Federacion”.
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En la siguiente cuadro se presentan las variables, la definicion que ha planteado
la SHCP y lo que ha sefialado también la dependencia como “la importancia para
el manejo del desempefio”, que es basicamente la justificacion conceptual de la
inclusion de cada variable en la medicion del desempetio, es decir, en la incor-
poracion al indice del MSD.

CUADRO 1. VARIABLES QUE SE INCORPORAN AL MSD

Variable

Definicion

Importancia para la mejora
del desempefio

Ejercicio del
Gasto (PEF)

Matriz de
Indicadores para
Resultados (MIR)

Considera el ejercicio del
gasto en términos del Pre-
supuesto de Egresos de la
Federacion (PEF) de cada
Pp durante los tltimos
dos ejercicios fiscales.

Considera tres aspectos:
a) Calidad en el disefio de
la MIR (MIR])

b) Congruencia de la pro-
gramacion de las metas
respecto del presupuesto
(MIR2) y

¢) Cumplimiento de las
metas de los indicadores
(MIR3).

Ejercer los recursos del PEF de con-
formidad con el monto aprobado en
el mismo, denota una planeacioén
efectiva de las necesidades presu-
puestales para el ejercicio fiscal de
que se trate.

Una mir con una valoracion de
calidad alta, implica que el Pp ha
identificado correctamente la pro-
blematica que pretende atender; las
acciones a realizar para abordarla;
asi como los mecanismos para su
correcto seguimiento.

Adicionalmente, conocer la evolu-
cion de las metas en congruencia
con las asignaciones en el presu-
puesto de un ejercicio a otro, per-
mite valorar la pertinencia de la
programacion de las metas asocia-
das a cada programa.

Finalmente, a partir del seguimien-
to en el cumplimiento de metas del
Pp, es posible establecer una valora-
cion respecto del cumplimiento de
las acciones y los resultados del Pp.
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Variable

Definicion

Importancia para la mejora
del desempefio

Ejercicio del
Gasto (PEF)

Evaluaciones
externas del
Programa Anual
de Evaluacion
(PAE)

Considera el ejercicio del
gasto en términos del Pre-
supuesto de Egresos de la
Federacion (PEF) de cada
Pp durante los ultimos
dos ejercicios fiscales.

Considera los resultados
de la ultima evaluacion
externa disponible reali-
zada al Pp en el marco del
PAE.

Ejercer los recursos del PEF de con-
formidad con el monto aprobado en
el mismo, denota una planeacioén
efectiva de las necesidades presu-
puestales para el ejercicio fiscal de
que se trate.

Los diversos tipos de evaluaciones
externas realizadas a los Pp, per-
miten conocer aquellos aspectos
que requieren atenciéon para mejo-
rar su desempefio.

Aspectos
Susceptibles de
Mejora (ASM)

Valora el avance de los
ASM suscritos por los
responsables de los Pp,
de conformidad con el
“Mecanismo para el se-
guimiento a los aspectos
susceptibles de mejora
derivados de informes y
evaluaciones externas a
programas federales”.

Es el proceso a partir del cual las
dependencias focalizan sus esfuer-
zos para la mejora continua de los
Pp, materializando las recomenda-
ciones de los evaluadores externos.
Esta variable refleja el compromiso
de los ejecutores de los Pp con este
proceso de mejora continua.

Padron de
beneficiarios
incorporado al
Sistema Integral
de Informacién
de Padrones

de Programas
Gubernamentales
(SIIPP-G)

Valora el grado de avance
que presentan los Pp en
relacion con la atencion
de las recomendaciones
que se derivan de los “In-
formes de confronta entre
padrones” elaborados a
partir de la informacion
registrada en el SITPP-G,
asi como la calidad de la
informacion incorporada
al Sistema.

Contar con un padréon de benefi-
ciarios con informacion completa
y de calidad, incrementa la trans-
parencia y la rendicion de cuentas,
asimismo permite realizar un me-
jor analisis de la focalizacion de los
Pp.

Fuente: SHCP 2018, Modelo Sintético de Informacion de Desempefio (MSD). Nota Metodold-
gica. Unidad de Evaluacion del Desempefio.
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Como se puede observar en el cuadro anterior, las variables utilizadas en el
MSD corresponden en su mayor parte al cumplimiento de aspectos normativos
del Pp, asi como a una planeacion de los recursos publicos; solo uno de los
subindices MIR c) corresponde efectivamente a valorar si se cumplen los re-
sultados planteados, al menos al nivel de metas. Como se vera mas adelante,
esta ausencia de su vinculacidn a resultados es su mayor debilidad.

El indice compuesto del MSD es un promedio ponderado de las cinco varia-
bles en la que se ha dado 10% a la variable PEF, 20% a la variable MIR, 25%
a la variable PAE, 25% a la variable ASM y 20% a la variable SIIPP-G. El do-
cumento metodoldgico sefiala que se utilizé un Proceso Analitico Jerarquico
(AHP por sus siglas en inglés) para definir la ponderacion entre variables. Sin
embargo, no explica el proceso que se utiliz6 en la practica para definir esos
ponderadores como, por ejemplo, la consulta a expertos.

Un primer problema al que se enfrentd la SHCP en el calculo del MSD es que
muchos Pp no contaban con todas las variables. Por lo anterior, la Secretaria
gener6 un cuadro de ponderaciones dependiendo de las variables que consi-
deraba a fin de siempre tener la misma escala del indice, aunque no se contara
con informacion de desempefio en una o mas de las variables contempladas.
El siguiente cuadro presenta la ponderacion que se defini6 para cada caso en
el que no existia una o varias variables.

CUADRO 2. PONDERACION DE VARIABLES SEGUN EXISTENCIA DE LAS MISMAS

PEF MIR PAE ASM SIIPP-G Total
10.0% 20.0% 25.0% 25.0% 20.0% 100%
12.4% 25.0% 31.3% 31.3% X 100%
13.3% 26.7% 33.3% X 26.7% 100%
18.2% 36.4% 45.4% X X 100%
20.0% 40.0% X X 40.0% 100%
33.3% 66.7% X X X 100%
18.0% 36.0% X 46.0% X 100%
13.0% 27.0% X 33.0% 27.0% 100%
100% X X X X 100%

Fuente: SHCP 2018, Modelo Sintético de Informacion de Desempeiio (MSD). Nota Metodolo-
gica. Unidad de Evaluacion del Desempefio
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Como se puede observar en el siguiente cuadro, la diversidad de variantes
del nimero de variables consideradas en el indice fue muy alta. En 2013 hubo
264 Pp que solo se valoraron con la variable PEF y hubo una clasificacion adi-
cional de exencion en 2014. Los 4 ultimos afos ya fueron mas consistentes
pues las variables utilizadas fueron las mismas, aunque en diferentes combi-
naciones. En 2018 solo 101 programas de los 580 valorados utilizo6 las cinco
variables, lo que represent6 solamente un 17% de programas comparables en
su totalidad por el indice, como se observa en el cuadro 3.

CUADRO 3. NUMERO DE PP CON {NDICE DEL MSD
POR TIPO DE ESTIMACION Y CICLO FISCAL

Variables incluidas por medicion Programas valorados
del MSD de los Programa 2013 2014 2015 2016 2017 2018 Total
PEF 264 0 0 0 0 0 264
PEF-MIR 376 334 469 314 295 250 2,038
PEF-MIR/EXENTO 0 238 0 0 0 0 238
PEF-MIR/EXENTO-PAE 0 1 0 0 0 0 1
PEF-MIR-ASM 9 10 37 38 20 18 132
PEF-MIR-ASM-SIIPPG 4 4 6 14 4 0 32
PEF-MIR-PAE 51 61 64 56 36 34 302
PEF-MIR-PAE-ASM 146 37 48 72 119 158 580
PEF-MIR-PAE-ASM-SIIPPG 50 83 8 57 88 101 461
PEF-MIR-PAE-SIIPPG 9 24 34 20 7 10 104
PEF-MIR-SIIPPG 7 52 28 11 8 9 115
PEF-PAE-ASM 2 0 0 0 0 0 2

Fuente: elaboracion propia con base en https:/www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/
es/PTP/Datos_Abiertos, con la busqueda “Modelo Sintético de Informacion del Desempe-
fo” (consultada el 17 de junio de 2019).

Por otra parte, para facilitar la presentacion de resultados, la SHCP gener6 una
escala de valoracion para categorizar los resultados del indice MSD. La escala
vadel 1 al 5, donde cinco es la calificacion correspondiente al maximo desem-
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pefio y uno a la minima (véase cuadro 4). No existe en la nota metodoldgica
una explicacion de por qué se decidieron esos puntos de corte.'®

CUADRO 4. VALORACION CUALITATIVA DEL MSD

Rango del valor en el MSD  Valoraciéon Categoria de Desempeiio General

[4.6 —5.0) 5 Alto
[3.8-4.6) 4 Medio alto
[2.6-3.8) 3 Medio
[1.6 —2.6) 2 Medio bajo
[0.0 - 1.6) 1 Bajo

Fuente: SHCP 2018, Modelo Sintético de Informacion de Desempefio (MSD). Nota Metodolo-
gica. Unidad de Evaluacion del Desempefio.

Con base en los valores disponibles en datos abiertos del MSD se calcularon
los valores por variable y del indice completo para los afios 2015 al 2018, en
los que ya se mantuvo mas estable el numero de variables consideradas en las
estimaciones. En la siguiente gréfica se observa que el promedio de la variable
PEF se mantuvo practicamente constante durante los cuatro afios, mientras que
el promedio de la variable MIR tuvo un crecimiento constante, muy probable-
mente reflejando la mejora de las matrices con base en las recomendaciones
del Coneval y la SHCP."” En el caso de la variable PAE se observa que el nivel
promedio es mas bajo que en el resto, aunque también tuvo un comportamiento
creciente a partir de 2016. El promedio de la variable ASM creci6 durante los
cuatro anos, con lo cual se infiere que los Pp tuvieron un menor porcentaje de
aspectos susceptibles de mejora por atender hacia el final de la administracion.

Para mayores detalles respecto a las formulas, descripcion de variables y subvariables,
asi como las fuentes de informacion, consultar el Modelo Sintético de Informacion de
Desempeiio (MSD). Nota Metodologica. Unidad de Evaluacion del Desemperio, de la Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Publico, elaborado en 2018.

No se tiene el desglose por subvariables de la Variable MIR, pero al observar algunos
reportes por dependencia publicados en la pagina de la SHCP se observa que en una gran
mayoria solo se valora la primera subvariable que mide la calidad de la matriz de indica-
dores para resultados.
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En el caso de las variables SIIPP-G se observo un incremento sustantivo en 2016,
pero luego mantuvo constante. Debido al incremento de por lo menos tres de las
variables durante los afios analizados, el indicador compuesto también crecio en
promedio en el periodo, como se observa en la figura.

GRAFICA 1. VALORES DE LAS VARIABLES DEL MSD
POR CICLO FISCAL DE LOS PP DE RAMOS ADMINISTRATIVOS
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MR PAE SIIPP-G MSD
2015 3.97 3.39 3.42 4.01 3.81 3.67
m2016 4.03 3.54 3.09 431 441 3.74
m 2017 3.98 3.79 331 4.43 4.44 391
H2018 3.97 391 3.51 4.56 433 4.02

2015 ®2016 ®2017 W2018

Fuente: Elaboracion propia con base en Datos Abiertos del MSD, disponibles en: https://
www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/Datos_Abiertos, con la biisqueda “Mo-
delo Sintético de Informacion del Desempefio” (consultada el 17 de junio de 2019).

La grafica 2 muestra la distribucion porcentual de los desempefios por Pro-
grama. [gualmente se observa un incremento en el porcentaje de desempefios
altos y una disminucion de los bajos de forma constante.
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GRAFICA 2. DISTRIBUCION DE DESEMPENOS POR VARIABLE
DE LOS PP DE RAMOS ADMINISTRATIVOS EN 2018
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Fuente: Elaboracion propia con base en Datos Abiertos del MSD, disponibles en: https:/www.

transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/Datos_Abiertos, con la busqueda “Modelo Sinté-
tico de Informacion del Desempefio” (consultada el 17 de junio de 2019).

Como puede observarse en la grafica 3, la distribucion de desempefios es muy
diferente al compararse variable por variable. El valor promedio de los Pp de
la variable PAE es la menor de todas las variables.

GRAFICA 3. VALORES DE LAS VARIABLES DEL MSD DE LOS Pp
DE RAMOS ADMINISTRATIVOS EN 2018
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m 2018 3.97 3.91 3.51 4.56 4.33 4.02

Fuente: Elaboracion propia con base en Datos Abiertos del MSD, disponibles en: https:/
www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/Datos_Abiertos,) con la busqueda “Mo-
delo Sintético de Informacion del Desempefio” (consultada el 17 de junio de 2019.
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Si se analiza la distribucion de desempefio por variable, se observa que
son muy disimbolas las distribuciones. En la variable PAE, se observa, por
ejemplo, que el porcentaje de Pp que esta en los niveles superiores es menos
del 40%, siendo que en las demads variables el porcentaje supera el 60%. Un
dato interesante es que aun cuando hay Pp con desempefios bajos en algunas
variables, cuando se genera el MSD, los efectos se contrarrestan y no hay Pp
con desempefios bajos.

GRAFICA 4. DISTRIBUCION DE DESEMPENOS POR VARIABLE
DE LOS PP DE RAM0OS ADMINISTRATIVOS EN 2018
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Fuente: Elaboracion propia con base en Datos Abiertos del MSD, disponibles en: https:/
www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/Datos_Abiertos, con la busqueda “Mo-
delo Sintético de Informacion del Desempefio” (consultada el 17 de junio de 2019).

En la Gréfica 5 se presenta la distribucion por desempeiio de las diversas de-
pendencias y entidades de la Administracion Publica Federal. Se observa que
la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, la Procuraduria General de la
Republica y la Secretaria de Energia son las entidades con mayor porcentaje
de programas con alto desempefio; por el contrario, dentro de las entidades
con menor proporcion de programas con alto desempeno estan algunas comi-
siones de reciente creacion, pero también algunas dependencias con progra-
mas sociales como la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural
y Pesca, la Secretaria de Desarrollo Territorial y Urbano o la Secretaria de
Educacion Publica.
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GRAFICA 5. DISTRIBUCION DE PP POR CLASIFICACION
DE DESEMPENO DEL INDICE MSD EN EL CICLO FISCAL 2018
POR UNIDAD RESPONSABLE
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Fuente: Elaboracion propia con base en Datos Abiertos del MSD, disponibles en: https://
www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/Datos_Abiertos, con la busqueda “Mo-
delo Sintético de Informacion del Desempeiio” (consultada el 17 de junio de 2019).

Un problema basico que tiene el MSD es que sus valores son dificilmente
comparables, puesto que los Pp son de diversas caracteristicas y, por lo tan-
to, tienen diferentes variables incluidas en la valoracion particular. Como se
mostrara mas adelante, el hecho de incluir la variable PAE (Evaluacion) afecta
en lo general el desempeiio, pues en esta variable se contabilizan los reactivos
positivos de las evaluaciones externas, los cuales son dificiles de cumplir en
su totalidad. A continuacion, se analizara el MSD con base en 5 criterios.
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ANALISIS DE LA COMPOSICION DEL MSD

Marc Robinson (2014) sefiala que los indicadores de desempefio deben cum-
plir los criterios de relevancia, representatividad, ser de bajo costo, compara-
bilidad y minimizacion de efectos perversos; lo explica en el cuadro 5.

CUADRO 5. CRITERIOS PARA SELECCIONAR INDICADORES
0 INDICES DE DESEMPENO

Relevancia Un indicador tiene relevancia cuando el aspecto del desem-
pefio que pretende medir es importante para los objetivos de
sus usuarios.

Representatividad  Un indicador tiene representatividad en la medida en que lo-
gra medir una dimension de desempefio especifica. Un indi-
cador sera mas representativo cuando menos varie por razo-
nes no atribuibles al desempeno, tales como la incertidumbre
estadistica y el impacto de factores externos sobre los que no
se puede ejercer control.

Bajo costo Un indicador es efectivo en términos de costo si los bene-
ficios de usarlo superan los costos de recoleccion, procesa-
miento y verificacion

Comparabilidad Un indicador comparable es el utilizado por proveedores de
servicios similares o por la misma organizacién en el pasa-
do. La comparabilidad al paso del tiempo resulta conveniente
porque al seguir usando los mismos indicadores del pasado
se pueden identificar anticipadamente aquellas tendencias
que resultarian imposibles de detectar si se hubieran modifi-
cado las medidas de desempefio.

Minimizar efectos Los efectos perversos son las consecuencias adversas de las
perversos medidas de desempefio, cuando se consideran solo algunos
aspectos del resultado.

Fuente: Robinson, Marc (2014: 27). Elaboracion de presupuestos basados en resultados. Ma-
teriales de Capacitacion CLEAR. CLEAR.
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Bajo el marco de referencia de Robinson, el indice compuesto MSD deberia tam-
bién cumplir los cinco criterios mencionados, de ello depende que pueda usarse
en la toma de decisiones sobre presupuesto y mejora de la gestion publica.

El criterio de relevancia es el mas importante, la pregunta bésica aqui es
si el MSD efectivamente mide el desempefio de los Pp, en el sentido de que
puedan tomarse decisiones presupuestarias con éste. E1 MSD contempla cinco
variables en su formulacion: PEF, MIR, PAE, ASM y SIIPP-G, las cuales no estan
claramente relacionadas con los resultados efectivos del Pp; cada una mide
el cumplimiento o la aproximacion hacia un comportamiento deseable de la
gestion del Pp, pero no sus resultados en si. Para poder analizar esto de forma
mas clara se presenta el siguiente cuadro en la que se muestran los casos ex-
tremos para cada variable, en el caso de la variable MIR se divide en sus tres
subvariables.

CUADRO 6. COMPARACION DE CASOS EXTREMOS EN LAS VARIABLES DEL MSD

Caso en el que la variable Caso en el que la variable

Variable tendria un valor de 1 (Minimo) tendria un valor de 5 (Maximo)

El Pp ejercié el 19.9% o menos El Pp ejercio entre el 90% y el
PEF (10% del Presupuesto aprobado en este  110% del Presupuesto aprobado
del MSD) ejercicio y en el del afio pasado.  en este ejercicio y en el del afio

pasado.
MIR] El Pp tuvo menos del 50% de EIl Pp tuvo mas del 85 de cum-
(6.67% del cumplimiento de las caracteristi- plimiento de las caracteristicas
oL cas de calidad en el disefio de la de calidad en el disefio de la MIR

MSD) , ,

MIR segun el Coneval o la SHCP.  segtn el Coneval o la SHCP.

El Pp tiene para el ejercicio fiscal ~El Pp tiene para el ejercicio fiscal

analizado una meta modificada analizado una meta modificada
MIR2 20% menor a la meta alcanzada igual la meta alcanzada del ejer-
(6.67% del  del ejercicio fiscal anterior en el cicio fiscal anterior en el indica-
MSD) indicador de Proposito, supo- dor de Proposito, suponiendo el

niendo el mismo presupuesto que mismo presupuesto que el afo

el afio anterior. anterior.

El Pp cumpli6 solo al 10% lameta El Pp cumplidé solo al 95% la
MIR3 . . . S

modificada del ejercicio fiscal meta establecida para el indica-
(6.67% del . - L .
MSD) para el indicador de Propdsito o dor de Proposito o la superd en

supero la meta en mas de un 90%.

no mas del 5%.
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Caso en el que la variable

Caso en el que la variable

Variable tendria un valor de 1 (Minimo) tendria un valor de 5 (Maximo)
El Pp tuvo 10% o menos de pun- El Pp tuvo 95% o mas de puntaje
PAE (25% taje en la valoracion de la Evalua-  en la valoracion de la Evaluacion
del MSD) cion Especifica de Desempefio o Especifica de Desempefio o la
la que se haya aplicado en el ano. que se haya aplicado en el afio.
o El Pp lleva un avance menor al El Pp lleva un avance mayor al
ASM (25% 0 . 0 -
25% en el cumplimiento de los 95% en el cumplimiento de los
del MSD)
ASM. ASM.
El Pp tiene una valoracion me- El Pp tiene una valoraciéon ma-
SIIPP-G nor al 60% de cumplimiento de yor al 90% de cumplimiento de
(20% del los criterios establecidos de reco- los criterios establecidos de reco-
MSD) mendaciones atendidas e integra- mendaciones atendidas ¢ integra-

cion de campos prioritarios.

cion de campos prioritarios.

Fuente: Elaboracion propia, con base en SHCP 2018, Modelo Sintético de Informacion
de Desempeiio (MSD). Nota Metodologica. Unidad de Evaluacion del Desempetio.

Dado el objetivo del MSD, para que el indice sea relevante, sus variables de-
bieran medir el desempefio en términos de resultados para que esto permi-
tiera procurar mayores recursos a los programas o, por lo menos, que no se
recortara su presupuesto. Al revisar las variables, sus conceptos y puntajes, se
observa que solo en la variable MIR3 se contemplan los resultados que efec-
tivamente tuvo el Pp durante el ejercicio en curso, lo que representa el 6.67%
del indice. Esta es la tinica variable que incorpora informacion del indicador a
nivel de Propdsito, que es como se miden los resultados de las intervenciones
publicas. Sin embargo, incluso esta variable tiene un problema de incentivos
pues castiga a quien obtenga resultados mayores al 105% de la meta; esto
promueve la correcta planeacion mas que el desempefio en términos de resul-
tados. Por ejemplo, en el Programa Atencion a la Salud se tiene el indicador
de “Porcentaje de egresos hospitalarios por mejoria y curacion”, el cual tenia
una meta planeada de 93.10%, con respecto al total de personas ingresadas al
sector salud. Si el Pp hubiera logrado mas de un 98% de casos con egresos por
mejoria y curacion, el Pp hubiera tenido una peor calificacion de desempefio;
es decir, castiga el desempefio favorable excesivo, lo que puede también inter-
pretarse como una excesiva ponderacion a la planeacion de metas.
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Las variables estan mas relacionadas con el aspecto secundario del objetivo
del MSD, que segun su parrafo inicial es que a su vez fomente “un ejercicio
eficiente, eficaz y transparente de los recursos publicos”. En este aspecto, efec-
tivamente, los indicadores estan aportando elementos para que el gasto publico
aplicado en los Pp sea eficiente y transparente; bajo los siguientes supuestos
implicitos del MSD: 1) que el Pp planea correctamente el uso de recursos, 2) que
no sobrepasa ni queda corto en sus metas, 3) que tiene una MIR bien disefiada,
4) que atiende los aspectos susceptibles de mejora y 5) que tiene sus padrones
con todos los criterios cumplidos. Esto también tendria su propio debate tanto
en términos conceptuales como en cuanto a las variables y ponderadores que se
utilizan en el MSD; pero lo que por ahora es importante subrayar es que el MSD
no mide el desempeno de los Pp en términos de resultados, que es el objetivo
basico sefialado en la nota conceptual del MSD.

Por otra parte, otro criterio que debiera cumplir el MSD es que sea indicador
representativo; en este caso seria que cada valor del MSD fuera representativo
del propio Pp, lo cual si se cumple, pues corresponden a registros adminis-
trativos del mismo Pp y no usa fuentes estadisticas externas, como encuestas
o algo similar. Es de bajo costo, pues toda la informacion que se utiliza en el
MSD es accesible para la SHCP o por otros registros de facil acceso.

En cuanto a comparabilidad, el MSD tiene una metodologia bien definida
que se ha mantenido desde 2015 hasta 2018 de forma constante; en princi-
pio, los valores de los Pp en el MSD pueden ser comparados entre si (entre
programas) y entre afios pues son de la misma escala. Sin embargo, como
ya se menciond, la valoracion de los Pp depende mucho de las variables que
se midan en cada programa, por ello lo correcto es que solo se comparen
los programas que tengan las mismas variables. En la siguiente gréfica se
puede ver que los niveles de desempefio difieren sustantivamente cuando
se considera la variable PAE. Aproximadamente un 7% de los Pp que tienen
PAE tienen un desempefio Alto, mientras que en el grupo de Pp que no tie-
nen PAE el porcentaje es poco menos del 30%. Por otra parte, es interesante
notar que el porcentaje de Pp con desempefio bajo y medio bajo también
son mayores en los que se considera la variable PAE; por lo que pareciera
ser que el hecho de que los Pp se evaluen mejora otras dimensiones, como
la definicion de metas e indicadores en la MIR en los afios futuros.
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GRAFICA 6. DISTRIBUCION DE DESEMPENOS EN EL CICLO FISCAL 2018 POR UNIDAD
RESPONSABLE CONSIDERANDO LA EXISTENCIA
DE LA VARIABLE PAE.

CON PAE

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
BWALTO ®MEDIO ALTO MEDIO m MEDIO BAJO mBAJO

Fuente: Elaboracion propia con base en Datos Abiertos del MSD, disponibles en: https://
www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/Datos_Abiertos, con la busqueda “Mo-
delo Sintético de Informacion del Desempeiio” (consultada el 17 de junio de 2019).

Con respecto a la misma variable PAE, también debe advertirse que la com-
parabilidad entre afos de un mismo Pp debe cuestionarse pues la féormula
considera cualquier tipo de evaluacion. Por ejemplo, un Pp pudo haber tenido
una Evaluacion Especifica de Desempefio (EED) con una calificacion alta en
un aflo, pues los criterios de evaluacion son sencillos de cumplir, mientras
que en otro afio pudo haber tenido una evaluacion de procesos con una cali-
ficacion baja, siendo que el desempeiio general del Pp realmente no cambio.
Finalmente, debemos concluir que, en estricto sentido, no son comparables
las mediciones del MSD de un mismo Pp entre afios, ni tampoco entre Pp si es
que tuvieron diferentes tipos de evaluacion.

En cuanto a la minimizacion de efectos perversos, como ya se menciond
anteriormente, el MSD puede provocar que los Pp no se esfuercen en cubrir
metas de resultados superiores al 5%, pues le haria bajar su calificacion de
la subvariable MIR3; pero quizas este no sea el efecto mas dafiino, lo preocu-
pante es que al priorizarse la planeacion y el cumplimiento de normas sobre
los resultados se motiva o incentiva la sobre-simplificacion de las MIR para
tener indicadores de Propdsito manejables por las mismas dependencias.
También es de advertir que, en la variable de ASM, el MSD puede provocar
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un efecto perverso de no aceptar recomendaciones de ASM que no puedan
cubrirse en un tiempo relativamente corto, esto implicaria afectar la califi-
cacion en el MSD.

REFLEXIONES FINALES

El MSD se disefio como un sistema global de monitoreo de la gestion de los
Programas presupuestarios de la Administracion Publica Federal; a pesar de
haberse creado con la finalidad de retroalimentar la toma de decisiones pre-
supuestarias basada en los desempefios de los Programas; esto es practica-
mente imposible puesto que no tienen suficiente peso las variables que miden
los indicadores de Proposito. El MSD mide de forma adecuada la gestion de
los programas en cuanto a planeacion, ejecucion, seguimiento de recomenda-
ciones y transparencia; pero no es una herramienta que mida el desempefio
en términos de resultados, por lo tanto, no es factible tomar decisiones pre-
supuestarias basadas en el modelo; lo que lleva a que el mismo término de
Presupuesto basado en Resultados se ponga en tela de juicio. Por otra parte, el
MSD no es un indice adecuado con relacion a los criterios de comparabilidad
y minimizacion de los efectos perversos. El modelo genera valores para todos
los Pp, pero los indices y los desempeiios no son estrictamente comparables
puesto que se utilizan variables y ponderaciones diferentes para cada caso.
Este tipo de indices genera naturalmente una competencia entre instituciones
y programas, pero tal y como esta planteado se tienen incentivos perversos
que promueven la simplificacion de indicadores y metas y el no aceptar reco-
mendaciones que puedan incumplirse en la variable ASM.
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LA EVALUACION DE LOS PROGRAMAS GUBERNAMENTALES
FEDERALES Y ESTATALES VISTA POR LOS CIUDADANOS

CAROLA CONDE BONFIL'

INTRODUCCION

La evaluacion externa de programas federales sujetos a reglas de operacion se
empezo a realizar de manera sistematica y generalizada desde 2000 cuando
se ordena en los presupuestos de Egresos de la Federacion (PEF) en 1999, pero
existen antecedentes desde los sesenta cuando se efectuaron algunos estudios
parciales de programas gubernamentales y en los noventa, con la evaluacion
de algunos programas especificos.

Las actuales evaluaciones podrian considerarse una situacion en la que un
Poder (el Legislativo, como representante de los ciudadanos o de la Nacion)
exige a otro (el Ejecutivo) que le rinda cuentas acerca de la forma en que ejer-
ci6 el presupuesto federal asignado, los beneficios que logré en la poblacion
objetivo y el impacto que alcanz6 en las condiciones que el programa preten-
de superar con su intervencion.

En teoria, este modelo sugiere que los representantes de los ciudadanos exi-
gen la rendicion de cuentas. El Ejecutivo cumpliria asi con la caracteristica de
responsividad (answerability, que es la obligacion de rendir cuentas a un supe-

Profesora-investigadora del Departamento de Politica y Cultura de la Universidad Autono-
ma Metropolitana, Unidad Xochimilco, correo electronico: carola_conde@hotmail.com.
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rior o a quien tiene la capacidad de exigir la RC (rendicion de cuentas) facili-
tando la informacion para que el Legislativo practique la otra caracteristica de
la rendicion de cuentas (enforcement®) en la medida en que esas evaluaciones
le son ttiles para apoyar, modificar o suspender una accion del Ejecutivo: los
programas federales.

Al revisar los informes disponibles, pareceria haber un gran avance en las
evaluaciones de los programas gubernamentales en México; sin embargo, una
mirada un poco mas detallada permite encontrar varias areas en las que es posi-
ble mejorar y —si observamos este proceso al interior del pais— descubrimos que
ha sido muy heterogéneo y, después de casi dos décadas, muy diferenciado. Por
ello, en el presente articulo se intenta revisar el progreso registrado en el marco
juridico y la creaciéon de instancias especificas para el desarrollo social y para
las evaluaciones a programas gubernamentales tanto en el ambito federal como
en el de las entidades federativas en México, de 2004 a 2020, con el objetivo de
revisar lo logrado hasta la fecha y analizar si existe transparencia y rendicion de
cuentas de las evaluaciones a programas gubernamentales en México.

La investigacion se centrd en la informacion disponible en Internet para
basarnos en lo que cualquier ciudadano puede encontrar, pero tiene como
limitante la falta de actualizacion de algunos portales de los gobiernos esta-
tales y la heterogeneidad de la informacion o su ausencia. Se concluye que
hay avances importantes con respecto a una década atras, pero atin no son una
forma de rendicion de cuentas.

EL AMBITO FEDERAL

En 2004 se publico la Ley General de Desarrollo Social (LGDS),?! la cual tiene
entre sus objetivos los de garantizar “el pleno ejercicio de los derechos socia-
les consagrados en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
asegurando el acceso de toda la poblacion al desarrollo social” y “establecer

20 Obligatoriedad legal y capacidad que tienen los que ejercen la RC para aplicar sanciones
a aquellos que no satisfacen sus demandas.

2l Ha sido reformada en siete ocasiones por lo que haremos referencia a la tltima reforma
publicada (2018).
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mecanismos de evaluacion y seguimiento de los programas y acciones de la
Politica Nacional de Desarrollo Social” (Ley General de Desarrollo Social: 1).

Asimismo, cred la Politica Nacional de Desarrollo Social (PNDS) con una
vision integral de la politica social (Ley General de Desarrollo Social: 4-9) y
un Sistema Nacional de Desarrollo Social que es “un mecanismo permanente
de concurrencia, colaboracion, coordinacion y concertacion de los gobiernos;
(sic) federal, los de las entidades federativas y los municipales, asi como los
sectores social y privado” (Ley General de Desarrollo Social: 9).

El Titulo Quinto de la LGDS contiene un capitulo dedicado a la evaluacion
de la politica de desarrollo social la cual est4 a cargo del Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval) y “tiene por objeto,
revisar periodicamente el cumplimiento del objetivo social de los programas,
metas y acciones de la politica de desarrollo social, para corregirlos, modifi-
carlos, adicionarlos, reorientarlos o suspenderlos total o parcialmente” (Ley
General de Desarrollo Social: 16).

La politica de desarrollo social se debe sujetar a los principios de liber-
tad; justicia distributiva; solidaridad; integralidad; participacion social; sus-
tentabilidad; respeto a la diversidad; libre determinacion y autonomia de los
pueblos indigenas y sus comunidades; transparencia y perspectiva de género
(Ley General de Desarrollo Social: 2).

La LGDs ordeno constituir e instalar diversas instancias (el Coneval, la Co-
mision Nacional, la Comision Intersecretarial y el Consejo Consultivo de De-
sarrollo Social). El decreto por el que se regula el Coneval se publicé en 2005 y
estipula que es un organismo publico descentralizado de la Administracion Pu-
blica Federal, con personalidad juridica, patrimonio propio y autonomia técnica
y de gestion (Decreto por el que se regula el Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social: 1), que tiene por objeto normar y coordinar
la evaluacion de las politicas y programas de desarrollo social que ejecuten las
dependencias publicas y establecer los lineamientos y criterios para la defini-
cion, identificacion y medicion de la pobreza, garantizando la transparencia,
objetividad y rigor técnico en dicha actividad (Decreto por el que se regula el
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social: 1).

Desde 2007, cada afio el Coneval y las secretarias de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP) y de la Funcion Publica (SFP) publican el Programa Anual de
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Evaluacion (PAE)?? especificando los programas que deberan ser evaluados,
el tipo de evaluacion que debe realizarse a cada uno de ellos, las fechas en
que deben entregarse los resultados y la institucion que debe coordinar la
evaluacion. A partir de 2016, la SFP ya no interviene en su formulacion ni en
la coordinacion de evaluaciones.

Seglin la informacion disponible en el portal del Coneval, hasta el 20 de
agosto de 2020 habia 4 507 documentos de evaluaciones pero la gran mayoria
no son propiamente evaluaciones (fichas de monitoreo de las evaluaciones
especificas de desempefio, informes completos, informes ejecutivos, opinio-
nes de la dependencia y diagnoésticos, pues muchas solo contienen la infor-
macion presentada por el propio programa o, cuando se trata de evaluadores
externos, son solo valoraciones de la informacion contenida en el Sistema de
Evaluacion del Desempefio [SED] proporcionada por la propia dependencia o
entidad).

Las evaluaciones de consistencia y resultados se han hecho cada cinco
afios (2007, 2012 y 2017) a la totalidad de programas (por lo que son las de
mayor numero) y le siguen las de disefio que deben aplicarse a los programas
nuevos durante el primer afio de operacion o a los que son resultado de fusio-
nes o divisiones.

Es importante sefialar que, en un principio, las evaluaciones se ordenaron
solo para los programas sujetos a reglas de operacion, que son: “aquellos ejecu-
tados por dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal (APF)
que destinan recursos fiscales del gobierno federal a beneficiarios —por medio
de subsidios o transferencias en efectivo o en especie o mediante la prestacion
de servicios— (Conde, 2008: 254).

Como se aprecia en el cuadro 1, la gran mayoria de las evaluaciones co-
rresponde a las modalidades S (sujetos a reglas de operacion) y U (Otros
subsidios no sujetos a reglas de operacion) y a las acciones (modalidades B y
E) del gobierno federal, pero en el portal del Coneval hay 349 evaluaciones
de otras modalidades presupuestarias (mas 169 que no pueden asignarse) y
muchos de los programas de esas modalidades son coordinados por la SHCP,
por lo que no aparecen en este conteo.

22 De forma oficial, solo en 2009 y 2017 se han hecho modificaciones a los PAE. En la practica
no siempre se ha cumplido con las evaluaciones ordenadas o con las fechas de entrega.
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CuADRO 1. MODALIDADES DE PROGRAMAS PRESUPUESTARIOS
EVALUADOS 2007-2020

Programas Acciones Evaluados, pero no definidos por el Coneval

Afio Totall =95 F G 1 K N P R
Total 1373 567 239 13 205 33 33 19 32 3 50 2
2007 17 108 2 1 2 3 1

2008 45 35 7 2

2000 6 37 13 1 9 1

2000 3 11 9 1 6 2 4 41
2011 210 14 60 2 17 3 5 2 7
2012 297 105 8 5 90 4 2 13
03 59 9 5 6 3 2 16 8
014 18 6 2 41 4 |
2005 98 33 11 1 2 6 6 7 1 1
2006 156 36 9 B 7 6 6 3 1 7
2017 200 61 20 9 1 4 9% 2 7
018 48 2 1 2 5 4 34 2
2019 26 10 14 2

S: Sujetos a reglas de operacion; U: Otros subsidios; B: Provision de bienes publicos; E:
Prestacion de servicios publicos; F: Promocion y fomento; G: Regulacion y supervision;
I: Gasto federalizado; K: Proyectos de inversion; N: Desastres naturales; P: Plameacion;
seguimiento y evaluacion de politicas publicas y R: Especificos.

Nota: Durante esos afios hubo cinco evaluaciones estratégicas y una de impacto reportadas
por el Coneval que estan incliidas, pero estan excluidos 141 ndiagnosticos, 651 especificas
de desempetio, 841 fichas de monitoreo, asi como 98 integrales, 49 con no aplica y 22 no
disponible porque no pueden asignarse a alguna modalidad.

Fuente: Elaboracion propia con base en Coneval, archivo zip disponible en: https:/www.
coneval.org.mx/Evaluacion/Paginas/InformeResultados.aspx (consulta: 10/09/2020).

Ademas de estas evaluaciones, los programas pueden contratar otras evalua-
ciones o estudios (también las evaluaciones complementarias), pero sus resul-
tados no se incluyen en el portal del Coneval ni en el de la dependencia o enti-
dad contratante, aunque en los PAE se indique: “Las dependencias y entidades
deberan publicar en sus portales de Internet todas las evaluaciones, estudios
y encuestas, que con cargo a recursos fiscales se hayan realizado, aun cuando
no sean parte del PAE” (SHCP y Coneval, 2017, numeral 10, 9).
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Adicional a la dificultad de consultar las evaluaciones en portales diferentes
y organizados en forma distinta, las evaluaciones no son estrictamente compa-
rables ya que, como se aprecia en la Figura 1, los términos de referencia apli-
cados dependen de si aquellas son coordinadas por el Coneval o por la SHCP.

FIGURA 1. COMPARACION DE LOS TERMINOS DE REFERENCIA
DEL CONEVAL Y LA SHCP (DISENO Y CONSISTENCIA Y RESULTADOS)

Evaluacion de diseiio

Coneval SHCP
Total 30 Total 24
Justificacion de la creacion del diseflo del 3 Justificacion de la creacion o modificacion 4
programa sustancial del diseflo del programa
presupuestario (Pp)
(Contribucion a las metas y objetivos 3 Contribucion del Pp a las metas naconales 3
nacionales y planeacion orientada a resultados
Poblacion potencial, objetivo y mecanismos 6 Poblaciones o areas de enfoque potencial 5
de elegibilidad y objetivo
Padron de beneficiarios y mecanismos de 3
atencion
Matriz de Indicadores para Resultados 11 Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) 11
(MIR)
Presupuesto y rendicion de cuentas 3
Complementariedades y coincidencias con 1 Complementariedades y coincidencias con 1
otros programas federales otros Pp
Evaluacion de consistencia y resultados
Coneval SHCP (con médulo completo de Diseifio)
Total 51 Total 57
Disefio 13 Justificacion de la creacion o modificacion 4
sustancial del disefio del Pp
Planecion y orientacion a resultados 9 & Contribucion del Pp a las metas nacionales 3
Cobertura y focalizacion 3| .2 |Poblaciones o areas de enfoque potencial 2
A |y objetivo
Operacion 17 Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) 11
Percepcion de la poblacion atendida 1 Complementariedades o coincidencias con 1
otros Pp
Medicién de resultados 8 _§ Planeacion estratégica y orientacion a 9
> & |resultados
§ % Cobertura y focalizacion 3
2 Z|Operacion 17
£ :§ Percepcion de la poblacion o area de 1
© £ |enfoque atendida
'S [Medicion de resultados 6

Fuente: Elaboracion propia con base en Coneval (s/f) y la SHCP (2018)
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En las evaluaciones de procesos no hay preguntas predefinidas, pero exis-
ten importantes diferencias en el contenido de los informes finales y el nime-
ro de anexos solicitados.

Un ultimo punto por considerar son los aspectos susceptibles de mejora
(ASM) que son los compromisos que adquieren los programas evaluados y las
instituciones responsables de su operacion, para mejorar o corregir el disefio o
implementacion de aquellos, con el fin de lograr mayor impacto o contribuir
de mejor forma a la solucion del problema que atienden. Una vez que se re-
cibe el informe final de cada evaluacion, debe presentarse un documento de
opinidén o posiciodn institucional acerca de las recomendaciones recibidas y en
ese momento algunas no son aceptadas ni se convierten en ASM (a veces solo
se desechan con el argumento de la unidad responsable de que no son viables);
de las que si se registran, la institucion debe definir como va a atenderlas y en
qué plazo, pero aqui de nuevo algunos se cancelan sin que los ciudadanos (o
los evaluadores) puedan saber los motivos de tal decision (véase la Figura 2).

Sin embargo, hay dependencias y entidade que nunca han realizado com-
promisos de mejora,”® a pesar de haberse efectuado diversas evaluaciones a
los programas a su cargo.

Detras de estas evaluaciones subyace la incorporacion de la gestion para
resultados, el presupuesto por resultados y la metodologia del sistema de mar-
co logico por lo que las evaluaciones son alin mas relevantes para conocer si
se esta logrando resolver el problema para el cual se han creado los programas
gubernamentales; si los beneficios llegan a quienes en realidad los necesitan;
si los programas no se usan de forma condicionada o para beneficio politico;
si la obra publica se usa y recibe mantenimiento, y si se estdn logrando efectos
e impacto en la poblacion objetivo o en el area de atencion de cada uno de
ellos.

23 El portal del Coneval contiene los informes de evaluacion que se indican entre paréntesis,
pero ninguna de estas instituciones tiene reportados ASM en los informes de dicha depen-
dencia: las secretarias de Relaciones Exteriores (22) y de Comunicaciones y Transportes (13),
la Comision Federal de Electricidad (15), el Banco del Ahorro Nacional y Servicios Finan-
cieros (8), los Fideicomisos Instituidos en Relacion con la Agricultura (4), el Servicio de
Administracion Tributaria (3), la Procuraduria Federal del Consumidor (3), el Secretariado
Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica (3), asi como otras cuatro con un pro-
grama evaluado en cada caso.
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LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

El progreso al interior del pais es, por lo general, ain menor. En la mayoria
de las entidades existe una secretaria dedicada exclusivamente al desarrollo
o bienestar social excepto Tlaxcala (la Secretaria de Planeacion y Finanzas
tiene algunas convocatorias relacionadas) y otros dos estados que combinan
el desarrollo social con otros rubros (en Baja California Sur funciona la
Secretaria del Trabajo y Desarrollo Social y en San Luis Potosi, la Secretaria
de Desarrollo Social y Regional).

En la promulgacion de la Ley de Desarrollo Social (LDS) estatal también
hay grandes diferencias pues la de Nayarit apenas se promulgo6 en 2020 (16
afios después de la LGDS) y para Yucatan y Sinaloa no hay ningun indicio de
que se haya promulgado. En el extremo opuesto destaca la hoy Ciudad de
Meéxico ya que la LDS para el Distrito Federal se promulg6 el 23 de mayo de
2000, es decir, cuatro afios antes que la LGDS (véase el cuadro 2).

CUADRO 2. APROBACION DE LA LEY DE DESARROLLO SOCIAL

Aio Endidades
2000 | Ciudad de México
2004 Guerrer.o, Ley General de Desrrollp Social,
Tamaulipas, Jalisco, Estado de México
2005 | Durango, Sonora
2006 | Guanajuato, Tabasco, Nuevo Ledn, Puebla, Hidalgo
2007 | Michoacan, Quintana Roo, Chihuahua, Campeche
2008 | San Luis Potosi, Colima, Aguascalientes
2009 | Zacatecas
2011 | Veracruz
2013 | Morelos
2014 | Oaxaca
2015 | Querétaro, Tlaxcala, Baja California
2016 | Baja California Sur
2017 | Chiapas, Coahuila
2020 | Nayarit
Sin ley | Sinaloa, Yucatan

Nota: El orden de las entidades considera el dia y mes de promulgacion.

Fuente: Elaboracion propia.
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La mayoria de esas leyes ordena la creacion de diversas instancias vin-
culadas con el desarrollo social o su evaluacion, asi como de participacion
ciudadana (consejos, consejos consultivos, comisiones o comités) y la asig-
nacion de funciones a los sistemas estatales para el Desarrollo Social, pero en
algunas entidades su nimero es muy alto (8), aunque no todas operan como
se observa en la Grafica 3.

GRAFICA 3. NUMERO DE INSTANCIAS DE MONITOREO
Y EVALUACION POR ENTIDAD FEDERATIVA
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Fuente: Coneval (2019).

No obstante, las leyes, las instancias de planeacion o coordinacion, etc. no ten-
drian sentido si no existieran programas estatales que pudieran ser evaluados. En
2019 casi todas ellas cuentan con programas sociales propios y al menos la mitad
de las entidades ha elaborado un programa estatal de desarrollo social. Empero,
una revision cuidadosa muestra que algunos estados en lo fundamental ofrecen
apoyos o los programas federales como Jornaleros agricolas, Coinversion social,
Empleo temporal, etcétera.

En el extremo opuesto se distinguen algunos especificos para poblaciones
indigenas (Jalisco, Morelos, Querétaro y Tlaxcala), con el medio ambiente
(Guerrero, Puebla, Quintana Roo, San Luis Potosi y Yucatan), acerca de la
problematica local como Maravillate con Yucatan o de atencion a migrantes
(Hidalgo, Morelos, Puebla, Querétaro y Sinaloa), entre otros.

En 2019, las entidades (excepto Coahuila y Michoacén). publicaron un
PAE que en conjunto ordena la evaluacion de 702 programas estatales. El Co-
neval publica bienalmente el Diagnostico del avance en monitoreo y evalua-
cion de las entidades federativas con base en 27 variables (14 sobre la norma-
tividad y 13 acerca de su practica), cuyo progreso se observa en la Grafica 4.
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Por otra parte, Gestion Social y Cooperacion (Gesoc) AC estima el nivel
de desempefio de los programas gubernamentales a partir de tres variables**
y en 2016 comenz6 a construir el Indice Estatal de Capacidades para el De-
sarrollo Social (IDES) con base en cuatro dimensiones®’ y tres instrumentos
basicos?® que permiten conocer, valorar y comunicar el nivel de desarrollo de
las capacidades de planeacion, gestion, monitoreo, evaluacion, transparencia
y mecanismos de participacién ciudadana de cada una de las 32 entidades
federativas para la implementacion de politicas publicas en materia de desa-
rrollo social, con base en evidencia y orientacion a resultados.

De acuerdo con el IDES 2018, la calificacion promedio para 31 entidades fe-
derativas fue de 58.90 puntos (7.5 puntos superior a la medicion 2017). Los tres
primeros lugares correspondieron a Jalisco (87.52), Ciudad de México (83.78)
y Guanajuato (80.91). Por el contrario, el nivel mas precario lo obtuvieron Nue-
vo Ledn (43.52), Tlaxcala (43.14) y Sinaloa (41.03) (Gesoc, 2018: 22).%7

De hecho, los dos primeros son los lideres de la incorporacién de la gestion
para resultados, el presupuesto por resultados y la metodologia del sistema
de marco logico. Jalisco publico su Ley de Desarrollo Social tan solo unos
meses después de haberse promulgado la LGDS, cre6 el Consejo Estatal para
el Desarrollo Social y cuenta con la estrategia Evaltia Jalisco que “genera evi-
dencia técnica e independiente de los programas y las politicas publicas del
Gobierno de Jalisco, con el objetivo de mejorar la gestion, los resultados y el
impacto, para que permitan incrementar la calidad de vida y el desarrollo del
estado” (Evalua Jalisco, 2018: 1).

24 La calidad de disefio del programa, la capacidad del programa para cumplir sus metas y

la cobertura de su poblacion potencialmente beneficiaria.

Planeacion programatico-presupuestal, Gestion eficiente de programas y acciones esta-
tales de desarrollo social, Monitoreo y evaluacion del desarrollo social estatal y Desarro-
llo social abierto y participacion ciudadana.

Una clasificacion de las 32 entidades federativas de mayor a menor nivel de desarrollo
de capacidades institucionales para implementar una politica social efectiva, abierta y
participativa; una tipologia de capacidades que las clasifica en cinco categorias segiin
su nivel de desarrollo de capacidades y un informe individualizado para cada entidad
federativa que establece sus principales fortalezas y debilidades y propone un conjunto
de recomendaciones de mejora, concretas y realizables.

Se excluy6é a Coahuila debido a que durante el periodo de captura y busqueda de la
informacion (1 de marzo-30 de junio de 2018), la entidad no contaba con un Portal de
Transparencia actualizado que permitiera obtener el listado de los programas y acciones
sociales implementadas en el ejercicio fiscal 2017.

25

26

27



LA EVALUACION DE LOS PROGRAMAS GUBERNAMENTALES 147

Por su parte, la Ciudad de México fue la primera en contar con una ley
local de Desarrollo Social y en crear un 6rgano especializado encargado de la
evaluacion de politicas publicas (hoy Evalua CDMX), en elaborar y publicar un
Programa Anual de Evaluaciones Externas, en dar seguimiento a las recomen-
daciones de las evaluaciones externas y en darles caracter vinculante (es decir,
que impone una obligacion efectiva a los programas). Ademas, desde 2016 fun-
ciona el portal Monitoreo CDMX que es un mecanismo de rendicion de cuentas
a la ciudadania y, a partir de 2018, tiene acceso para los ciudadanos mediante
690 indicadores que permiten conocer el avance de los programas especiales
(35 indicadores) e institucionales (655 indicadores) que dan seguimiento a los
cinco ejes del Programa General de Desarrollo del Distrito Federal 2013-2018.

En cuanto a las condiciones basicas de institucionalidad, la mayoria de
los programas y acciones estatales de desarrollo social carecen de elemen-
tos basicos como transparentar su presupuesto aprobado y ejecutado, contar
con evaluaciones sobre su disefio, ejecucion de procesos o resultados, contar
con indicadores para su seguimiento, contar con normativa que los regule,
publicar su padrén de beneficiarios o definir y cuantificar la poblacidon po-
tencialmente beneficiaria a la que orientan sus esfuerzos, aunque se registran
avances paulatinos con respecto a la evaluacion 2017.28

REFLEXIONES FINALES

Es importante mencionar que este articulo no pretendié abordar la discusion
sobre la eficacia, eficiencia, efectividad, etc. de la politica social actual en
Meéxico, sino si existe transparencia en las evaluaciones a programas guber-
namentales, en especial en los de desarrollo social (si se difunden los resul-
tados, existen instancias creadas exprofeso para definirlas y coordinarlas, se
aprovechan las recomendaciones para mejorar o corregir los programas, etc.)
y si esto puede considerarse una rendicion de cuentas.

En el ambito federal, la formulacién de los PAE acordados por las diferen-
tes instancias participantes (SHCP, SFP y Coneval de 2007 a 2015 y a partir de

28 De acuerdo con el IDES 2017, de las 32 entidades, 29 carecian de los elementos para
implementar los programas de desarrollo social, es decir, no transparentaban los presu-
puestos, no tenian reglas de operacion, no habian identificado su poblacion objetivo y no
habian sido evaluados por alguna instancia externa.



148 CaRoLA CONDE BONFIL

2016, sHCP y Coneval) significan un importante paso de coordinacion, pero
se han detectado varios problemas:

« En algunos PAE se precisa que la realizacion de las evaluaciones in-

cluidas esta sujeta a la disponibilidad presupuestaria de la dependencia
o entidad encargada y a la vigencia de los programas presupuestarios
correspondientes y que, de no cumplirse, se informe a la SHCP y al Co-
neval; sin embargo, no se especifica qué ocurre en esos casos, cOmo se
resuelve, donde se puede investigar si algunas de esas razones es la cau-
sa para que no esté disponible el resultado de dicha evaluacion, etcétera.
« Los términos de referencia son diferentes en cada entidad coordinadora.
« Lamayoria de las evaluaciones coordinadas por la SHCP no estan dispo-
nibles en el portal del Coneval sino en el del Sistema de Evaluacion del
Desempefio (SED). El funcionamiento de ambos portales es distinto: en
el SED se puede consultar cada ASM, pero no es posible descargar toda la
informacion y en el del Coneval ocurre lo opuesto. En ninguno de ellos
se encuentra la explicacion del porqué se rechazan algunas recomenda-
ciones de los evaluadores o se cancelan ASM ya comprometidos, por lo
que un ciudadano no puede darles seguimiento.
Adicionalmente, de 2012 a 2017, un porcentaje promedio de 82.9% de los
programas federales analizados mostraron un nivel de desempefio mejorable,
escaso, dispersion o bien, con altos niveles de opacidad (Gesoc, 2012-2017) y
de los 1 227 programas sociales estatales en 2016, apenas seis fueron evalua-
dos por sus resultados (Gesoc, 2017).

La existencia de una LGDS y LDS estatales en la mayoria de las entidades
(que ordenan la creacion de instancias especificas para definir, implementar
y evaluar los programas gubernamentales, la generacion de ASM y su segui-
miento, etc.) son sin duda un avance con respecto a los presupuestos que se
elaboraban con base en la estructura administrativa de las dependencias o
entidades o en una estructura programatica que solo evaluaba lo realizado
frente a lo programado o lo ejercido contra lo presupuestado como ocurria
el siglo pasado. Sin embargo, no es suficiente para que exista una rendicion
de cuentas ya que parcialmente el Ejecutivo (federal o estatal) cumple con la
caracteristica de responsividad facilitando la informacion, pero no esta claro
que el Legislativo —sobre todo en las entidades federativas— practique la otra
caracteristica de la RC (enforcement ) en la medida en que esas evaluaciones
le sean utiles para apoyar, modificar o suspender los programas gubernamen-
tales y sus presupuestos.
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Sin embargo, adicional al acceso oportuno y “facil a la informacion” para
cualquier ciudadano, si las evaluaciones de programas gubernamentales fueran
un ejercicio de RC, deberian dar respuesta también a quién se dirigen y entre-
gan, sobre qué rinden cuentas los actores,” como ° y para qué.?!' Por falta de
espacio, no podemos desarrollar con detalle estos aspectos ni contrastarlos con
las diversas experiencias (federal y estatales) por lo que solo podemos indicar
que aun no hay suficientes elementos para creer que estas evaluaciones sean un
verdadero ejercicio de rendicion de cuentas.

Coincidimos con las premisas basicas del IDES pues, para contar con una
politica estatal de desarrollo social efectiva, es necesario:

« Contar con diagnosticos robustos, sustentados en evidencia, que iden-
tifiquen los rezagos sociales de atencion prioritaria, los grupos pobla-
cionales que los padecen y los recursos presupuestarios para atender las
brechas identificadas.

« Enmarcarse en un sistema de planeacion que alinee la planificacion del
desarrollo social nacional, con los instrumentos de politica publica de
desarrollo social en cada estado.

« Incorporar una vision de mediano y largo plazos sobre qué fines de largo
aliento buscan alcanzarse a través de la implementacion de programas y
acciones estatales de desarrollo social.

« Identificar y transparentar los recursos necesarios para su implementacion.

+ Integrar mecanismos para una implementacion orientada a resultados.

« Contar con sistemas de seguimiento y evaluacion de la gestion, resul-
tados y potenciales impactos de los programas y acciones estatales de
desarrollo social.

29 Stufflebeam y Shinkfield (1987) sefialan que se deben rendir cuentas sobre la sabiduria

de las decisiones, los efectos de éstas, los valores que informaron estas decisiones y su
impacto.

En esta dimension caben la capacidad de respuesta de una organizacion o autoridad hacia
problemas o demandas no consideradas en los estandares o metas fijadas, la periodicidad
de las evaluaciones y el momento en el que se realizan (antes, durante o después de la inter-
vencion gubernamental) y, sobre todo, el uso estratégico de informacion, y las capacidades
y habilidades de los que ejercen la RC.

Las preguntas que pueden efectuarse al respecto se relacionan con el objeto de la ren-
dicion: i) si es un ejercicio de transparencia procedimental o de dar respuestas, ii) si
manifiesta la necesidad de tener un responsable de los resultados, o iii) si funciona como
mecanismo de control para la aplicacion de sanciones.

30
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+ Incorporar estandares de transparencia y apertura de datos a informa-
cion relevante sobre el desempefio de las politicas estatales de desarro-
llo social.

« Integrar a la participacion ciudadana en los diferentes momentos del
ciclo de implementacion de los programas y acciones estatales de desa-
rrollo social (Gesoc, 2017).

En suma, consideramos que existen avances no despreciables:

En un periodo relativamente corto, México logro construir un modelo de
seguimiento y evaluacion de programas publicos que cuenta con un anda-
miaje institucional s6lido, un conjunto de procesos, actores y lineamientos
ampliamente compartidos en la administracion publica federal, y principios
de gestion que los hacen creibles. Este sistema ha permitido la generacion de
informacion y conocimiento sobre el desempefio de los programas publicos,
la adopcion de un lenguaje comun para el analisis, la evaluacion y la gestion
de programas presupuestarios, y el fortalecimiento inicial de las capacidades
de y para la evaluacion en el sector publico federal.

[...] A pesar del notable salto institucional en torno a la evaluacion
y el seguimiento de programas publicos, al igual que las importan-
tes reformas orientadas a la presupuestacion por resultados, persisten
enormes desafios para concebir de manera solida la institucionali-
zacion de la evaluacion y el seguimiento como instrumentos para la
mejora, el aprendizaje y la rendicion de cuentas por resultados (Pérez
Yarahuan, Maldonado Trujillo y Faustino Hernandez, 2015: 298).

Entre esos desafios, Pérez Yarahuan, Maldonado Trujillo y Faustino Herndn-
dez sefialan que es necesario que: i) se conforme una dimension interna de
aprendizaje y de orientacion a la mejora de los programas y de las propias
evaluaciones; i) la informacion se traduzca en procesos de mejora, control
ciudadano o aprendizaje de politica publica; iii) los resultados de la evalua-
cion se socialicen de forma amplia al interior de las organizaciones publicas y
no se conviertan en tramites adicionales conocidos solo por un grupo pequeno
de involucrados; iv) se defina con mayor claridad cual es el usuario primario de
la evaluacion y qué tan idoneos son el flujo, la temporalidad y la sustancia de la
informacion generada por el proceso de evaluacion en funcion de este perfil y
v) se consoliden los sistemas de seguimiento y evaluacion en el &mbito local lo
que dependera, muy probablemente, del liderazgo del gobierno federal y de su
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capacidad politica y fiscal para empujar la agenda de orientacion a resultados
(2015).

Por ultimo, Martinez Mendoza (2020: 9) opina que para transitar hacia la
construccion de un sistema de monitoreo y evaluacion eficaz es necesario: i)
un marco normativo articulado, i7) un arreglo institucional, iii) aprovechar el
entorno politico y social, iv) generar mas capacidades institucionales y v) usar
los resultados de las evaluaciones.

Aunque atin estamos muy lejos de la transparencia y la rendicion de cuen-
tas, sobre todo en el ambito estatal, esperamos que cada vez mds se logre no
solo aprovechar los resultados de las evaluaciones para mejorar o corregir
los programas o tomar decisiones sobre el presupuesto asignado a aquellos,
sino garantizar que exista la capacidad de los ciudadanos para controlar a sus
gobernantes.
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LA CONSTRUCCION DE UN SISTEMA DE MONITOREO
Y EVALUACION COMO UN DEPORTE DE EQUIPO.
AVANCES DEL MONITOREO Y LA EVALUACION

EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

EDGAR A. MARTINEZ MENDOZA"

INTRODUCCION

La implementacion de un sistema de monitoreo y evaluacién (SM&E) efectivo
exige, ademas de la técnica en la que debe basar los pilares del sistema que la
dotaran de rigor técnico y objetividad, el cumplimiento de una serie de condi-
ciones como en cualquier deporte de equipo. Los actores deben estar concentra-
dos en lograr el mismo resultado; pueden tener incentivos diferenciados, pero
alineados al mismo logro; tener roles definidos y claros que les permita a cada
uno desempefiar su mejor juego desde su posicion y tener condiciones externas
favorables como apoyo de recursos y promocion del equipo.

En México, a nivel de la entidad federativa, se han registrado avances en la
implementacion de sistemas de monitoreo y evaluacion. A partir de la norma
federal y en algunos casos antes, las entidades federativas plantearon en su
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normativa la necesidad de contar con un SM&E que dotara a los tomadores
de decision de informacion util para hacer un uso mas eficiente y eficaz de
los recursos publicos que generen cambios en el bienestar de las personas.
También, los 32 gobiernos estatales han incorporado a sus actividades las
acciones de monitoreo y evaluacion. El Consejo Nacional de Evaluacion de
la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) y otros organismos les han dado
seguimiento a partir de diferentes indices que muestran los avances en temas
relacionados con un presupuesto basado en resultados.

No obstante, se cuenta con poca o nula documentacion acerca de las con-
diciones que en el transcurso de estos afios han enfrentado los jugadores del
monitoreo y la evaluacion en la construccion de sus SM&E. En estas lineas se
busca plantear un panorama general de estas condiciones que abre una agenda
de investigacion para los proximos afios.

AVANCES DEL MONITOREO Y LA EVALUACION
EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

En México, republica representativa, democratica y federal, la alternancia en
el poder, después de 80 afios de haber sido gobernado por el mismo partido
politico y con un Congreso cuya mayoria por primera vez no era la del parti-
do politico que gobierna, vislumbro la oportunidad para construir un SM&E.
En 2001, los tres principales partidos politicos en el Congreso presentaron
iniciativas para generar una Ley General de Desarrollo Social en la que se es-
tablece la conformacion de un SM&E que dote de informacion relevante a los
tomadores de decision para la mejora de la politica de desarrollo social. Esta
premisa, posteriormente, se complementa con la Ley Federal de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria que ya enmarca un SM&E como componente
clave de un presupuesto basado en resultados (Castro et al., 2009).

En el contexto estatal, México en poco menos de 10 diez afios ha experi-
mentado la implementacion de elementos de monitoreo y evaluacién motiva-
do por una combinacién de factores. Primeramente, en México, la evaluacion
del resultado de los recursos econdmicos que ejerza cada uno de los tres or-
denes de gobierno se eleva a rango constitucional desde 2008.3% Este hecho
detona que a nivel federal se establezcan obligaciones de evaluacion de los

32 Articulo 134. Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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recursos federalizados en otros ordenamientos como la Ley Federal de Presu-
puesto y Responsabilidad Hacendaria, la Ley de Coordinacion Fiscal y la Ley
General de Contabilidad Gubernamental. A la par, las entidades federativas
generaron su propio entramado normativo para establecer la obligatoriedad
de evaluacion de sus recursos propios, la cual comprende Leyes de Desarro-
llo Social o equivalente, Leyes de Presupuesto, asi como reglamentos, linea-
mientos, acuerdos, en los que se especifican las reglas del juego.

Bajo el sustento de la normativa, los funcionarios estatales, en mayor o
menor medida, también se han convertido en promotores de la evaluacion. En
un contexto en el que los recursos publicos son limitados para destinar a las
necesidades de un gobierno, la idea de que la evaluacion es un mecanismo de
mejora empieza a permear en los gobiernos estatales. Esta motivacion, vin-
culada a un esquema de incentivos que promueve la competencia a través de
mediciones y reconocimientos, también ha generado que cada vez los respon-
sables de evaluacion y los tomadores de decision implementen mas practicas
de monitoreo y evaluacion.

El grado de avance en el desarrollo de elementos de monitoreo y eva-
luacion por parte de las 32 entidades federativas ha sido registrado por el
Coneval, a través de un indice que se construye a partir de los aspectos nor-
mativos y ejercicios practicos que impulsan la implementacion del monitoreo
y evaluacion de politicas y programas estatales de desarrollo social (Coneval,
2019c). Los nueve elementos a los que se les da seguimiento de manera bienal
desde 2011 son los siguientes: a) Existencia y alcance de la Ley de Desarrollo
Social o equivalente, b) Criterios para la creacion de programas nuevos, c)
Creacion de un padron de beneficiarios, d) Elaboracion de reglas de operacion
o equivalente, e) Difusion de informacion de los programas, f) Transparencia
en el presupuesto, g) Elementos de monitoreo y evaluacion, h) Indicadores de
resultados y de gestion y i) Area responsable de realizar la evaluacion.’® Los
resultados para el afio 2011 y 2019 se observan en la Gréfica 1.

33 Para mas informacion del indice podra consultarse el Diagnéstico del avance en moni-
toreo y evaluacion en las entidades federativas 2019 en la siguiente liga: https:/www.
CONEVAL.org.mx/InformesPublicaciones/Documents/Diagnostico 2019.pdf



158 EDGAR A. MARTINEZ MENDOZA

GRAFICA 1. INDICE DE ELEMENTOS DE MONITOREO Y EVALUACION
EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS 2011 Y 2019
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Fuente: Elaboracion del Coneval, con base en el Diagnéstico del Avance en Monitoreo y
Evaluacion de las entidades federativas 2011 y 2019.

Para las 32 entidades federativas se muestra que los elementos de monitoreo
y evaluacion se han fortalecido. Esta es una buena noticia; sin embargo, cuan-
do se observa cada una de las entidades es posible ver la heterogeneidad que
presentan en su avance: mientras entidades como Jalisco e Hidalgo cuentan
tanto con el sustento normativo como con la implementacion de elementos de
monitoreo y evaluacion, hay entidades como Chiapas, Sinaloa y Michoacan
cuyos avances en la generacion de estos elementos han sido moderados.

La pregunta natural es, por tanto, qué interviene para que las entidades
federativas registren mas o menores avances en la construccion de sus ele-
mentos de monitoreo y evaluacion, que logren vincularse al ciclo de politica
publica como un componente clave que retroalimenta las diferentes etapas
de las intervenciones y que efectivamente transformen los hallazgos del mo-
nitoreo y evaluacion en soluciones a problemas publicos de manera mas efi-
ciente. Ademas, qué factores inciden en que estos elementos de monitoreo y
evaluacion estén articulados entre si y sean perdurables en el tiempo, incluso,
después de transiciones de gobierno o alternancias de poder. En conclusion,
qué explica que se cuente con un SM&E eficaz (Coneval, 2019a).

Como en un juego de equipo en el que es necesario cumplir ciertas condicio-
nes para lograr el resultado esperado, en un SM&E hay cinco condiciones que se
deben observar para construir un SM&E eficaz y que determinaran la calidad
de la generacion de los productos y la transformacion de hallazgos del SM&E
en mejoras en las intervenciones publicas: 1) un marco normativo articulado;
2) un arreglo institucional claro; 3) un entorno politico y social favorable; 4)
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contar con capacidades institucionales, y 5) generar condiciones para el uso del

SM&E. (Coneval, 2019a). De manera exploratoria, a continuacion, se presen-

tan algunos ejemplos que sugieren que estas condiciones no estan preestable-

cidas en las entidades federativas, lo cual dificulta construir un SME&E eficaz.

1) Un marco normativo articulado hace referencia a que un SM&E debe sus-
tentarse en un entramado normativo en el que las atribuciones plantea-
das para los diferentes actores que interactuan en el sistema sean claras y
congruentes entre los diversos ordenamientos juridicos. Entidades como
Jalisco, Hidalgo, Guanajuato y Ciudad de México cuentan con mayor es-
pecificidad en su norma y, por tanto, esto ha contribuido a realizar una
mejor implementacion de sus sistemas. En contraste, Baja California Sur
y Guerrero tienen un marco normativo menos especifico que dificulta la
implementacion clara y articulada por parte de los actores. En el Esquema
1 se puede observar el caso especifico de Guerrero.

ESQUEMA 1. EL cASO DE GUERRERO
El caso de Guerrero

De 2011 a 2019, Guerrero mejor6 su puntuacion en el diagnostico en 9.3 puntos

porcentuales; sin embargo, registrd 20.9 puntos porcentuales por debajo del prome-

dio nacional, ubicandose en la posicion 29 de 32, por lo que se clasifica como una
entidad con avance bajo en la generacion de elementos de monitoreo y evaluacion.

Se observa una falta de concordancia y claridad de la norma que regula el SM&E,

lo cual con seguridad contribuye a dificultar la implementacion de las actividades

relacionadas al sistema:

* Enla Ley Numero 454 de Presupuesto y Disciplina Fiscal del Estado de Gue-
rrero (LPDF) se establece en el articulo 103 que se llevara a cabo la evaluacion
anual de los planes, programas y proyectos, mientras que en el articulo 104 se
sefiala que se establecera un Programa Anual de Evaluaciones (PAE) en el que
se detallara el numero y tipo de evaluaciones a realizar en el ejercicio fiscal.

* En el articulo 103 de la LPDF se establece que la Secretaria de Finanzas y
Administracion realizara la evaluacion de desempefio, no obstante, en el Pre-
supuesto de Egresos de la Federacion 2020 se sefiala que el Sistema de Eva-
luacion del Desempeiio esta a cargo de la Secretaria de Planeacion.

Fuente: Elaboracion propia, con base en la Ley Numero 102, para el Desarro-

llo Social del Estado de Guerrero (LDS) (Ley Nimero 102, para el Desarrollo

Social del Estado de Guerrero, 2011) y la Ley Numero 454 de Presupuesto y

Disciplina Fiscal del Estado de Guerrero, 2016).
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2) El arreglo institucional claro se refiere a que exista una estructura organiza-
da de los actores participes del SM&E en el que se definen los roles y rela-
ciones de tal forma que los vinculos sean claros. A la fecha, se identifican
168 instancias estales con atribuciones de monitoreo y evaluacion en las en-
tidades federativas, es decir, en promedio hay cinco areas establecidas en la
norma por entidad federativa y cuatro de ellas estdn en operacion (Coneval,
2020). La distribucion de las instituciones con atribuciones de evaluacion
por entidad federativa se muestra en la siguiente grafica:

GRAFICA 2. INSTANCIAS CON ATRIBUCIONES DE EVALUACION
POR ENTIDAD FEDERATIVA, 2020
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Fuente: Tomado de ;Quiénes monitorean y evaluan en las entidades federativas? Panorama
general de las instancias de monitoreo y evaluacion estatales, Coneval, 2020. Documento
sin publicar.

El hecho de que haya varios actores con atribuciones de monitoreo y evalua-
cion en cada entidad federativa permite que el sistema permee en diferentes
areas-instituciones de una entidad federativa. En la practica se observa que,
en general, las areas de evaluacion estatales tienen poca interaccion al inte-
rior, lo que genera que se realicen acciones de monitoreo y evaluacion frag-
mentadas. Por ejemplo, la Secretaria de Finanzas desarrolla las acciones para
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la generacion y el seguimiento a los programas presupuestarios, mientras que
otra dependencia, como Desarrollo Social, implementa el sistema de evalua-
cion. Cada dependencia cuenta con informacion especifica y, a su vez, com-
plementaria de un programa, pero esta informacion dificilmente se integrara
en un sistema que podria servir para generar recomendaciones encaminadas
a la mejora de las politicas publicas. En el Esquema 2, se resume el caso de
Oaxaca, en el que se puede observar la fragmentacion de las funciones de
monitoreo y evaluacion entre distintos actores.

ESQUEMA 2. EL cASO DE OAXACA

Varios actores con atribuciones

s Poca claridad de las
de evaluacion

responsabilidades

La normativa estatal define Seis areas

con responsabilidades de monitoreo y La Secretaria de Bienestar llevara a cabo

evaluacion en la entidad. la evaluacion de la politica social. (Art. 42
LOPEO).

En la prictica, todas operan La COPEVAL evaluara los programas

sociales que implemente la Secretaria de

Bienestar (At. 5° Decreto COPEVAL)

La Jefatura de la Gubernatura fungira

como Instancia Técnica de Evaluacion y

claros coordinard el SED (Art. 50, LOPEO)

La Secretaria de Finanzas colaborara

con la Jefatura de la Gubernatura para

definir el Programa Anual de Evaluacion

Att. 17, LEP).

Mecanismos de coordinacion poco

+ Lanormativa estatal no establece con claridad
como se deben coordinar la Jefatura de la
Gubernatura, Instancia Técnica de Evaluacion
y la COPEVAL para realizar la evaluacion.

Fuente: Elaboracién propia, con base en la Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado
de Oaxaca, 2020, Ley Estatal de Planeacion (LEP), 2020, y Decreto por el que se crea la
Coordinacion de Planeacion y Evaluacion para el Desarrollo Social de Oaxaca (Decreto
COPEVAL) (Decreto por el que se crea la Coordinacion de Planeacion y Evaluacion para
el Desarrollo Social de Oaxaca, como un Organo Desconcentrado de la Secretaria de
Desarrollo Social y Humano, 2017).

3) Un entorno politico y social favorable para la construccion de un SM&E
implica que exista un interés por parte de los politicos de alto nivel en la
agenda de evaluacion, que un gobierno, aun con restricciones presupues-
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tarias, puede desarrollar de manera normal la labor de la evaluacién. En la
siguiente grafica se resumen las disminuciones en el indice de monitoreo
y evaluacion de las entidades federativas ante los cambios de gobierno, lo
cual se traduce en que tienen una pérdida de instrumentos de monitoreo
y evaluacion que ya implementaban. En 2019, por ejemplo, seis de ocho
entidades tuvieron un cambio de gobierno y disminuyeron en el indice:
Chiapas, Ciudad de México, Morelos, Puebla, Sinaloa y Veracruz.

GRAFICA 3. ENTIDADES FEDERATIVAS QUE REGISTRAN DISMINUCION
EN EL INDICE DE MONITOREO Y EVALUACION
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Fuente: Elaboracion del Coneval, con base en el Diagnostico del Avance en Monitoreo y
Evaluacion de las entidades federativas 2011, 2013, 2015, 2017 y 2019.

4) Contar con capacidades institucionales y especializacion del personal que
implementa un SM&E resulta determinante para lograr las metas espera-
das. En el caso de las entidades federativas, en 2020 todas cuentan con
un area de evaluacion, no obstante, el tamafo, los perfiles y las tareas son
heterogéneas: Colima, Coahuila, Nayarit, Guerrero y Querétaro, por ejem-
plo, cuentan con areas de evaluacion de dos a cinco personas, que incluso,
ademas de las tareas de evaluacion, también desarrollan otras actividades
en detrimento del tiempo que requiere la construccion de un SM&E.

Aunado a este punto, también se observa que la rotacion del personal a cargo

de estas tareas especializadas es alta con los cambios de gobierno, por lo que

se tiende a cambiar al personal responsable de implementar las tareas de mo-
nitoreo y evaluacion, por ejemplo, en Morelos y Sinaloa. Una excepcion ha
sido Jalisco y Durango, que han preservado a su personal ante estos cambios
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de gobierno, incluso Jalisco frente a cambios de partido politico. Ademas,
los responsables pueden llegar a cambiar sin que haya a un nuevo gobierno,
por ejemplo, Chihuahua, Michoacan y Aguascalientes cambiaron enlace tres
veces de 2017 a 2020.

En términos de capacitacion, las entidades federativas han incorporado
dentro de sus esquemas educativos programas que dotan de personal espe-
cializado de la entidad federativa para hacer frente a las necesidades de eva-
luacidn que presentan. A continuacion, en el Esquema 3, se muestra este cre-
cimiento.

ESQUEMA 3. FORTALECIMIENTO DE LAS CAPACIDADES DEL PERSONAL
EN MATERIA DE EVALUACION

\
Incrementd la oferta en capacitacion: En 2014, 17 entidades impar-
cursos, diplomados, maestrias con con- tieron capacitacion de M&E,
tenido de monitoreo y evaluacion mientras que en 2018 lo hacian

30 entidades federativas'

Un actor de la evaluacion también tiene que contar con otras habi-
lidades para:
Comunicar a tomadores de decision de manera concisa

Influir para adoptar el conocimiento generado
Identificar agendas ocultas o intereses de los tomadores de de-
cision.

J

Fuente: Elaboracion propia, con base en el Documento relativo al cumplimiento de las dis-
posiciones contenidas en el parrafo tercero del articulo 80 de la Ley General de Contabilidad

Gubernamental (SHCP, 2018) y Evaluation Thesaurus (Scriven, 1991).
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5) Generar condiciones para el uso del SM&E hace referencia a aquellos ele-
mentos que predeterminan que el monitoreo y la evaluacion sea utilizada
en el ciclo de la politica publica para apoyar a la toma de decisiones. Entre
los criterios que en general se identifican se puede citar que la evaluacion
responda a los requerimientos de informacion del programa evaluado, el
involucramiento de los actores en el desarrollo de la evaluacion y la cali-
dad de las evaluaciones, por mencionar algunos. En este sentido, el Pro-
grama Anual de Evaluacion, instrumento en el que se planean las necesi-
dades de evaluacion para cada entidad federativa, muestra que para 2019
se mandataron 702 evaluaciones para programas publicos.

GRAFICA 4. NUMERO DE EVALUACIONES ESTABLECIDAS
EN PAE 2019 POR ENTIDAD FEDERATIVA
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Nota: Para los estados de Coahuila y Michoacan no se identifico PAE 2019 o 2018.
Fuente: Elaboracion propia con base en el PAE de cada entidad federativa, 2019.

De las 702 evaluaciones mandatadas, 43% corresponden a evaluaciones de
recursos federalizados y tres cuartas partes de estas evaluaciones son del tipo
evaluaciones especificas de desempefio, que permiten obtener una sintesis de
evaluaciones anteriores realizadas a fondo, asi como el seguimiento de sus
indicadores, y evaluaciones de consistencia y resultados, que realizan una
valoracion general del programa y consideran elementos de disefio, de proce-
sos y de herramientas para medir sus resultados. Si bien, el hecho de realizar
evaluaciones deja un aprendizaje a los actores que participan en el programa,



LA CONSTRUCCION DE UN SISTEMA DE MONITOREO Y EVALUACION COMO UN DEPORTE DE EQUIPO 165

dado que el disefio del fondo corresponde a las dependencias federales, es
poco probable que los hallazgos de este tipo de evaluaciones apoyen la toma
de decisiones de las entidades federativas. Baja California Sur, Chiapas, Co-
lima, San Luis Potosi y Veracruz solo establecieron en su PAE evaluaciones
a recursos federalizados. En contraste, Ciudad de México, Guanajuato, More-
los y Oaxaca plantearon evaluaciones solo a programas con recursos propios.

Como se sefiald con anterioridad, otro elemento que condiciona el uso de
la informacion es la calidad de los instrumentos de monitoreo y la evaluacion,
lo cual se refleja en las recomendaciones. La transformacion de una recomen-
dacién en una mejora de politica publica sigue un proceso en el que, a partir
de las recomendaciones se planteen actividades para atenderla. En México,
este proceso se establece en el mecanismo de aspectos susceptibles de mejo-
ra, el cual ha sido retomado y establecido también en el marco normativo de
las 32 entidades federativas e implementado en 25 de ellas. No obstante, el
reto se encuentra en las recomendaciones que se plantean por el evaluador.
En el Esquema 4 puede verse un ejemplo de los retos que presentan las reco-
mendaciones de los evaluadores.

ESQUEMA 4. EJEMPLO DE HALLAZGOS DE LA EVALUACION Y
RECOMENDACIONES EMITIDAS
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REFLEXIONES FINALES

En 10 afios, las entidades federativas han logrado cimentar elementos de mo-
nitoreo y evaluacion con los que debe contar cualquier programa publico,
avances que no son menores, considerando que en pocos casos se cumplen las
cinco condiciones sefaladas en estas lineas. La tarea entonces es empezar a
construir un SM&E considerando que debe ser un juego de equipo, en el que
la mejora de una politica publica sea el resultado de integrar los aspectos téc-
nicos y los aspectos no técnicos que condicionan el tener un sistema efectivo.
En conclusion, las entidades federativas que busquen transitar hacia una
nueva etapa para contar con un SM&E efectivo deberan promover que las si-
guientes condiciones se integren a la realidad del monitoreo y la evaluacion:

» Lograr que la normativa que sustenta el SM&E sea clara y complementa-
ria para todos los actores que participan en el sistema. Esta armonizacion
es posible solo si en su disefio participan los diferentes involucrados.

* Una condicion necesaria es que desde la norma se establezcan los roles
y atribuciones definidos para cada involucrado en el sistema. Pero es
indispensable la interaccion y articulacion que los funcionarios publicos
realizan en la fase de implementacién con otros actores de la entidad
con los que comparten esta responsabilidad.

* Cuando se construye un SM&E deberia pensarse en institucionalizar el
uso del SM&E, lo cual resulta de establecer los incentivos adecuados
para que el sistema trascienda mas alla de los periodos de gobierno.

* Construir un SM&E es una tarea que requiere ademas de actitud, que los
involucrados cuenten con las capacidades institucionales y de recursos
humanos que les permita experimentar, proponer € innovar.

» Realizar evaluaciones de calidad y recomendaciones asertivas que apo-
yen la toma de decisiones de los gobiernos estatales permitira entrar
en un circulo virtuoso en el que la propia utilidad de las evaluaciones
incremente la demanda de los tomadores de decision.

Esperar a que estas condiciones se den de manera natural en cualquier entidad
federativa es equivoco, mas bien se tendria que considerar que la confluencia
de los diferentes actores hacia el logro de mejores resultados permitira ir cons-
truyendo estas condiciones. Con evidencia de los resultados alcanzados es mas
facil generar un efecto multiplicador. Asi, un funcionario podra mostrar que la
informacion que genera permite tomar decisiones y un politico podra demostrar
que los programas dieron buenos resultados y postularse a otro cargo.
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CONDICIONES PARA LA INSTITUCIONALIZACION
DE LA EVALUACION COMO MECANISMO DE MEJORA
DE LA GESTION PUBLICA. EL CASO DE EVALUA JALISCO

RADAMANTO PORTILLA TINAJERO"

INTRODUCCION

La evaluacion es el ejercicio de “apreciacion sistematica y objetiva de un pro-
yecto, programa o politica en curso o concluido, de su disefio, su puesta en
practica y sus resultados” (OECD, 2010). Su objetivo es emitir “juicios” acerca
de distintos aspectos o criterios de valoracion (pertinencia, eficiencia, efica-
cia, impacto, sostenibilidad) y generar informacion creible y util que permita
incorporar los aprendizajes en la toma de decisiones y la mejora de los pro-
yectos, programas o politicas (véase Chelimsky, 2006; Mertens & Wilson,
2019; Rossi et al., 2004; UNDP, 2009). En este sentido, la evaluacion es una
practica e instrumento orientado a la mejora de la gestion publica y la calidad
democratica de la sociedad (Ballesca Ramirez, 2018: 25).

En México, la evaluacion como politica de Estado comenz6 a instru-
mentarse de manera sistematica a partir de 1997 (Cardozo Brum, 2009, p.

* Director de Evaluacion para la Mejora Publica de la Secretaria de Planeacién y Participacion
Ciudadana del Gobierno de Jalisco, correo electronico: radamanto.portilla@gmail.com
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178), pero fue hasta la primera década del afio 2000 cuando adquirié una
dimension institucional, especialmente por las reformas a la Ley General
de Desarrollo Social en 2004, que dieron lugar a la creacion del Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval) en
2006 (véase Cardozo Brum, 2009; Hernandez Licona, 2013). A partir de
ahi, la politica de evaluacion, encabezada a nivel federal por el Coneval y
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), se ha expandido —por
obligacion o conviccion— a los gobiernos subnacionales de las entidades
federativas de México.

La cultura de la evaluacion en los gobiernos subnacionales ha tenido dis-
tintos desarrollos o avances, como se evidencia en las valoraciones sobre la
institucionalizacion del Monitoreo y la Evaluacion a nivel estatal (Martinez
Mendoza et al., 2013), debido a factores y contextos especificos de las ad-
ministraciones publicas estatales. En este texto se presenta un analisis sobre
las condiciones que han posibilitado la institucionalizacion de la evaluacion
como mecanismo de mejora de la gestion publica en el Gobierno del Estado
de Jalisco. En particular, se expone el caso del Consejo Técnico Indepen-
diente para la Evaluacion de Politicas Publicas (Evaltia Jalisco®, marca
registrada), la estrategia del gobierno del estado en materia de monitoreo
y evaluacion de politicas publicas (Figura 1). Evalaa Jalisco ha sido reco-
nocida por instituciones nacionales e internacionales —Coneval, Instituto
Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos
Personales (INAI), Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), entre otros— como
una de las mejores practicas en materia de monitoreo y evaluacion a nivel
de gobiernos subnacionales.?* Por esa razon se considera relevante y per-
tinente analizar las acciones que ha implementado para institucionalizar la
practica evaluativa, los desafios a los que se ha enfrentado y el resultado
que se ha obtenido.

34 Para mas informacién sobre los premios o reconocimientos que ha recibido Evalta Jalis-
co remitase a https://seplan.app.jalisco.gob.mx/evalua/reconocimientos/inicio
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FIGURA 1. IMAGEN DE LA PAGINA INICIAL
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BREVE CONTEXTO DE LA EVALUACION EN JALISCO

La “cultura de la evaluacion” en Jalisco tiene una larga data.®> En 1997 se cred
el Sistema Integral de Informacion Financiera con el objetivo de dar seguimiento
al ejercicio del presupuesto. Basicamente, lo que se busca con este sistema es co-
nocer como, cudando, donde y en qué se ejerce el recurso publico. Pero fue hasta
2007 que aparece, de manera formal y explicita, lo que se puede reconocer como
la primera fase del proceso de institucionalizacion de la evaluacion en Jalisco.
Anteriormente se habian registrado algunos esfuerzos por generar una politica de

3 En este apartado se sintetizan los aspectos principales que contextualizan el surgimiento de la
estrategia Evalua Jalisco, pero se recomienda al lector consultar el texto de Ballesca Ramirez
(2018), donde la autora ofrece una descripcion mas amplia y detallada sobre el contexto poli-
tico, normativo, técnico e institucional en el que surgio la estrategia Evalta Jalisco.
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la evaluacion en la entidad, pero se dieron de manera aislada o esporadica y no de-
vinieron en cambios formales y permanentes. En cambio, a partir de la reforma a
la normatividad en materia de planeacion, monitoreo y evaluacion, que se realizo
en 2007, se generaron dos resultados importantes que marcaron o establecieron
los pilares de la cultura de la evaluacion en Jalisco: el primero, se generaron indi-
cadores para dar seguimiento al Plan de Desarrollo Estatal —con esto se abria la
oportunidad de valorar el cumplimiento de los objetivos del gobierno—; el segun-
do, se conceptualiza, aunque tardo varios afios mas en concretarse, la Unidad de
Evaluacion del Gobierno del Estado, es decir, un area especializada y con funcio-
nes especificas en materia de evaluacion y monitoreo (véase Ballesca Ramirez,
2018: 33). Posteriormente, en 2011, el gobierno de Jalisco adopta el modelo de
Presupuesto Basado en Resultados, en cumplimiento a los mandatos federales, e
incorpora los denominados Programas Presupuestarios como instrumentos pro-
gramatico-presupuestales de la administracion publica.

Este periodo, de aproximadamente 15 afios, se caracteriza, principalmen-
te, por un conjunto de esfuerzos institucionales por establecer y consolidar
el monitoreo y la evaluaciéon como un mecanismo de rendicion de cuentas.
Es decir, un mecanismo orientado a la regulacion del ejercicio o gasto de los
recursos publicos, de carcter principalmente punitivo o sancionador.3

A partir de 2013, el proceso de institucionalizacion de la “cultura de la
evaluacion” en Jalisco tuvo un cambio cualitativo importante, marcado por
la creacion de Evalua Jalisco, la estrategia de evaluacion de los programas y
las politicas publicas, y de la estrategia de monitoreo de indicadores del desa-
rrollo vinculados con el Plan Estatal (Mide Jalisco).>” Con estas estrategias,
el proceso de institucionalizacion de la evaluacion en la entidad entrd en una
segunda fase, una mas enfocada en la mejora y el aprendizaje, sin dejar de
lado el aspecto de la rendicion de cuentas. Se cred una estructura organizativa
con funciones exclusivas en el monitoreo y la evaluacion, conformada por
funcionarios con alto nivel técnico, se generaron instrumentos normativos

36 En este aspecto, el proceso de institucionalizacion de la “cultura de la evaluacion” en Jalisco
parece haber seguido la misma orientacion que lo que observo Cardozo (2009) en su analisis
de la institucionalizacion de la evaluacion en la administracion federal.

37 El Plan Estatal es el principal instrumento de planificacién del desarrollo en los gobier-
nos subnacionales, del cual se desprenden un conjunto de instrumentos de caracter sec-
torial, estratégico, institucional o programatico, como los Planes Sectoriales, los Planes
Institucionales, los programas presupuestarios.
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que clarificaran y ordenaran la practica evaluativa y se inicid un proceso sis-
tematico de gestion de las evaluaciones (véase BallescA Ramirez, 2018).33

En 2019 el gobierno de Jalisco tuvo una transicion politica en poder y
las estrategias de monitoreo y evaluacion (Mide Jalisco y Evalta Jalisco) se
mantuvieron en su esencia: los pilares sustantivos de las estrategias permane-
cieron, se iniciaron esfuerzos para reforzar su vinculacion con la planificacion
del desarrollo del estado y se complementaron con un componente de mayor
participacion ciudadana.’® La “sobrevivencia” de este tipo de estrategias ante
los cambios politicos en la administracion y el “reforzamiento” de su inci-
dencia parecen ser un claro indicador del grado de consolidacion de la cultura
de la evaluacion en Jalisco. Por esta razon, y el reconocimiento nacional e
internacional que ha obtenido Evalua Jalisco, es relevante analizar y describir
las principales condiciones o aspectos que han posibilitado a la estrategia
adquirir ese estatus.

CONDICIONES PARA LA INSTITUCIONALIZACION
DE LA EVALUACION EN JALiSCO

La literatura nos dice que la institucionalizacion es el proceso mediante el
cual un conjunto de practicas, costumbres, creencias y formas de organiza-
cion se legitiman, es decir, se convierten en norma (Cruz-Sudrez et al., 2014;
Scartascini & Tommasi, 2012). Llegado a ese punto, se convierten en institu-
cion y, por tanto, tienen tres caracteristicas: primero, adquieren un caracter de
utilidad publica, es decir, que persiguen intereses o valores colectivos, se per-
ciben como valiosos para el interés publico; segundo, se apegan a las normas
sociales, comparte y reproducen los valores sociales; y tercero, tienen una
permanencia en el tiempo, es decir, perduran —pueden adaptarse y cambiar
como respuesta al contexto, pero debe ser estables y confiables (Cruz-Suarez
et al., 2014)—. Estas caracteristicas se observan en la practica o cultura evalua-

3% De acuerdo con la pagina Evalaa Jalisco, hasta el 2019 se habian realizado 98 evalua-

ciones de programas o politicas publicas (vease https:/seplan.app.jalisco.gob.mx/evalua/
evaluacion/listado-evaluaciones).

La secretaria que asumio las funciones de planeacion y evaluacion del gobierno del es-
tado tiene un importante componente participativo, el cual fue permeado a todas las
estrategias y acciones de la dependencia.

39
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tiva en Jalisco —o est4 a punto de alcanzarlas—, por tanto, es relevante analizar
el caso de Evalua Jalisco para conocer aquellos aspectos o condiciones que
le permitieron institucionalizarse como mecanismo de mejora para la gestion
publica.Como se mencion6 anteriormente, Evalta Jalisco es la estrategia del
gobierno del estado de Jalisco con la que se pretende mejorar los resultados
de los programas y las politicas publicas mediante procesos de generacion de
conocimientos y aprendizajes sobre lo que funciona o no. Con las evidencias
que se generan, se proponen mejoras que son incorporadas en los programas
y las politicas publicas, con el objetivo de mejorar sus resultados.*?

La hipotesis que se ofrece en este texto es que la institucionalizacion de la
evaluacion en Jalisco ha sido resultado de tres grandes condiciones: evalua-
bilidad de los programas y politicas ptblicas, generacion de conocimientos y
aprendizajes Utiles y significativos y usabilidad de la evidencia. De una u otra
manera, las acciones llevadas a cabo por Evalua Jalisco generaron estas con-
diciones, mismas que parecen haber sido necesarias para que la evaluacion se
institucionalizara en la entidad.

Evaluabilidad de los programas y las politicas publicas

El primer desafio que enfrentd Evalua Jalisco fue la creacion de condiciones
que posibiliten la evaluacion como una practica factible, sistematica y signi-
ficativa; es decir, que sea evaluable el quehacer —o al menos una parte— gu-
bernamental. Generalmente, en la literatura se reconoce la importancia de la
evaluabilidad de los programas y las politicas publicas (véase Merino, 2007;
Smith, 1989), pero se acotan a los aspectos tedricos y técnicos que las inter-
venciones deben cumplir para que puedan ser evaluada: objetivos claros y me-

40 De acuerdo con la propia pagina del Gobierno de Jalisco, “La estrategia Evalta Jalisco
genera evidencia técnica e independiente de los programas y las politicas publicas del
Gobierno de Jalisco, con el objetivo de mejorar la gestion, los resultados y el impacto,
para que permitan incrementar la calidad de vida y el desarrollo del estado. Las eviden-
cias sobre lo que funciona y lo que se debe mejorar generan informacion estratégica para
que los funcionarios publicos mejoren la toma de decisiones y su operacion. Asimismo,
bajo los principios de maxima transparencia y rendicion de cuentas, Evalua Jalisco tiene
a disposicion publica desde el monitoreo a programas publicos, hasta los procesos y re-
sultados de las investigaciones evaluativas [...] la estrategia de evaluacion se compone de
cuatro grandes elementos: 1. Monitoreo de acciones y programas publicos, 2. Mejora de
condiciones de evaluacion, 3. Desarrollo y coordinacion de practica evaluativa y, 4. Uso
de la evidencia” (véase https:/seplan.app.jalisco.gob.mx/evalua/unidad/evalua).
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surables, metas concretas, indicadores SMART,*' cadena de resultados, marco
logico o teoria de cambio, sistemas de seguimiento, etc. Pero la concepcion de
condiciones de evaluabilidad para Evalua Jalisco es méas amplia e incorpora
el desarrollo de capacidades para que las instituciones también tengan marcos
de actuacion, funciones claras y competencias técnicas, no solamente objetos
que puedan ser evaluados.*?

En ese sentido, los principales componentes para la generacion de condi-
ciones de evaluabilidad fueron: 1) el esclarecimiento y la definicion de las
funciones y atribuciones de los actores e instituciones relacionadas con la
evaluacion, mediante la creacion de un marco normativo-regulatorio de la
practica evaluativa, como fueron: los Lineamientos Generales de Monitoreo
y Evaluacion, las reformas a la Ley de Planeacion y su respectivo reglamen-
to, la Ley Organica del Poder Ejecutivo del Estado de Jalisco, asi como la
publicacion del Programa Anual de Evaluacion;* 2) garantizar los recursos
financieros para llevar a cabo evaluaciones externas, para lo que se constitu-
y6 un Fideicomiso;* 3) la creacion de redes de colaboracion interinstitucio-
nales entre funcionarios publicos con funciones de planeacion y evaluacion,

que se llama Unidades Internas de Planeacion, Monitoreo y Evaluacion;*

41 Acrénimo de los términos: Specific (especifico), Mesurable (medible), Attainable (alcan-

zable), Relevant (relevante) y Time-Based (basados en el tiempo).

El texto de Toro Morales y Flores Camacho (2016) contiene un analisis mas detallado
sobre el desarrollo las condiciones de evaluabilidad en Jalisco, especialmente enfocado
en los aspectos técnicos del término.

Para mayor detalle sobre las implicaciones y esfuerzos que se realizaron en esta materia
remitase al texto de Ballesca Ramirez (2018).

42

43

4 Véase https:/seplan.app.jalisco.gob.mx/evalua/evaluacion/fideicomiso-evalua

4 Véase https://seplan.app.jalisco.gob.mx/evalua/evaluacion/unidades-internas-de-evaluacion
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4) la sistematizacion y estandarizacion de los objetos de evaluacion,* para
lo que se cred el sistema de monitoreo de programas y acciones publicas;*’
5) la mejorar de la conceptualizacion y disefio de los programas publicos,
especialmente aquellos sujetos a Reglas de Operacion; y 6) la formacion y
el desarrollo de competencias técnicas de los funcionarios relacionados con
la planeacion y la evaluacion.

La conjuncion de estos componentes permitido a Evalaa Jalisco crear las
condiciones de evaluabilidad de los programas y las politicas publicas del
Gobierno del Estado. En sintesis, se establecieron las condiciones para saber
qué evaluar, con qué recursos, quién participa y para qué se evalia. En este
sentido, la evaluabilidad se constituyd como una condicidon que era necesaria

para conseguir la institucionalizacion de la evaluacion.

Generacion de conocimientos y aprendizajes utiles y significativos

La segunda condicién para la institucionalizacion de la cultura evaluativa en
Jalisco fue la generacion de conocimientos y aprendizajes utiles y significa-
tivos de lo que funciona o no en los programas y las politicas publicos. Esta
concepcion de la evaluacion, a diferencia del enfoque punitivo y verificador
del cumplimiento, hace un énfasis en la realizacion de evaluaciones utiles,

46 En el estado de Jalisco la programacion del presupuesto se realiza mediante los denominados
Programas Presupuestarios, en apego a la normatividad federal en la materia. A nivel federal,
el principal objeto de evaluacion lo constituyen esos instrumentos de planeacion-programa-
cion, y esa misma logica se ha intentado replicar en los gobiernos subnacionales. Sin embar-
go, para el caso de Jalisco, y muy probablemente en otras entidades, dichos instrumentos
programatico-presupuestales no se corresponden con intervenciones publicas, es decir, con
programas o politicas publicas. Los programas presupuestarios funcionan como “grandes
bolsas de dinero” mediante las cuales se financian distintas intervenciones publicas o in-
tervenciones que generan “valor publico” y, en la mayoria de los casos, se mezclan con re-
cursos operativos de las instituciones. En ese sentido, realizar evaluaciones a los programas
presupuestarios fue inviable y poco significativo. En su lugar, Evalua Jalisco decidi6 evaluar
intervenciones que generaran valor publico, es decir, lo que se conoce tradicionalmente como
programas o politicas publicas. Pero para ello le fue necesario definir y caracterizar dichas
intervenciones. Una vez identificadas, le fue posible establecerlas como el objeto de las eva-
luaciones de la estrategia. Este esfuerzo concluyo en el disefio de una plataforma informatica
en la que se sistematiza la oferta de programas publicos (https:/programas.app.jalisco.gob.
mx/programas/sistemaDeProgramasPublicos), misma que devino en un servicio de gran uti-
lidad para personas interesadas en recibir algiin apoyo gubernamental.

El sistema puede consultarse en https:/programas.app.jalisco.gob.mx/programas/siste-
maDeProgramasPublicos.

47
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significativas y oportunas. Es decir, evaluaciones que generen conocimiento
que sirva para mejorar las intervenciones publicas, no solamente para seia-
lar el incumplimiento de los objetivos, por tanto, ttiles; que sean relevantes
tanto para los funcionarios publicos como para las personas beneficiarias y
la sociedad en su conjunto, en este sentido, significativas; y que respondan a
necesidades o contextos especificos, por ende, oportunas.

Los principales componentes de esta condicion consistieron en 1) estan-
darizar los procesos de gestion de las evaluaciones con la profesionalizacion
de los funcionarios publicos y la creacion de manuales operativos y normas
regulatorias;*® 2) garantizar que se realicen evaluaciones utiles, significativas
y oportunas, y no solamente se evalue para cumplir alguna normatividad,
con la incorporacion de todos los actores involucrados en la toma de deci-
siones sobre qué y para qué evaluar, con la identificacion de necesidades de
conocimiento y mejora, con la generacion de equipos colegiados de trabajo;*
3) mejorar las propuestas técnico-metodologicas de las evaluaciones, es de-
cir, los encargos solicitados a los equipos evaluadores que se plasman en los
denominados términos de referencia;>® 4) contratar equipos de evaluadores
externos de alta calidad mediante procesos de licitacion o concurso publico,
con el establecimiento de criterios o parametros de valoracion claros, con la
revision puntual y exhaustiva de las propuestas metodologicas para la realiza-
cion de las evaluaciones;’!' y 5) disefiar y promover sistemas de seguimiento
o tableros de indicadores para los distintos instrumentos de planeacion y las
intervenciones publicas (Ballesca Ramirez, 2018).

48 Algunas de estas acciones se pueden consultar en la plataforma Evalta Jalisco, en la

seccion de capacitacion (https://seplan.app.jalisco.gob.mx/evalua/reconocimientos/capa-
citacion), en la seccion de publicaciones (https:/seplan.app.jalisco.gob.mx/evalua/reco-
nocimientos/publicaciones) y en la seccion de normatividad (https://seplan.app.jalisco.
gob.mx/evalua/unidad/normatividad).

49 Al respecto pueden consultarse el acervo de evaluaciones realizadas por la Unidad de

Evaluacion del Gobierno de Jalisco, disponibles en: https://seplan.app.jalisco.gob.mx/
evalua/evaluacion/listado-evaluaciones

30 Algunos de los documentos metodolégicos pueden ser consultados en la seccién de

Modelos de Términos de Referencia (TdR) de la pagina de Evalta Jalisco (https:/seplan.
app.jalisco.gob.mx/evalua/evaluacion/modelos).

31 Respecto al proceso de contratacion de las evaluaciones puede consultarse en la seccion

Proceso de evaluacion (https://seplan.app.jalisco.gob.mx/evalua/evaluacion/proceso) de
la pagina de Evalta Jalisco.
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https://seplan.app.jalisco.gob.mx/evalua/evaluacion/proceso

178 RADAMANTO PORTILLA TINAJERO

Con estos componentes, Evaltia Jalisco cred las condiciones para que las
evaluaciones generaran conocimientos y aprendizajes utiles, significativos y
oportunos que permitieran la mejora de las intervenciones publicas. En otras
palabras, se establecieron las condiciones para que las evaluaciones pudieran
ser utilizadas y apropiadas por todos los actores involucrados.

Usabilidad de la evidencia

La tercera condicion para la institucionalizacion de la evaluacion en Jalisco fue el
reforzamiento e incremento de la usabilidad de la evidencia o los conocimientos
y aprendizajes generados en los procesos evaluativos. Es decir, crear los meca-
nismos para que los conocimientos y aprendizajes generados por la evaluacion
sean utilizados, primero, por los responsables de las intervenciones evaluadas y,
segundo, por otros actores de la sociedad civil: medios de comunicacion, organi-
zaciones de la sociedad civil, academia, personas beneficiarias, etc.

La institucionalizacion de la cultura evaluativa desde el enfoque de mejora
y aprendizaje, en contraste con el caracter punitivo y regulador, pasa por colo-
car la usabilidad de las evaluaciones como su principal objetivo. En este sen-
tido, la evaluacion se constituye mas como un medio que como un fin: se eva-
ltia para mejorar —dicho de otra manera, se evaliia para generar conocimientos
y aprendizajes que puedan utilizarse en la mejora de la gestion publica y, por
tanto, mejorar los resultados de los programas y las politicas publicas—.

Existen distintas clasificaciones o tipologias sobre el uso de las evaluacio-
nes ( Leviton & Hughes, 1981; Patton, 2012; Weiss, 1972). En la literatura
es comun encontrar cinco tipos de usos. Los tres primeros estan relacionados
principalmente con el uso de los hallazgos de las evaluaciones: instrumental,
cuando los tomadores de decision usan las evidencias de la evaluacion para
modificar la intervencion evaluada; conceptual, cuando los hallazgos de la
evaluacion ayudan a los actores involucrados a comprender mejor o de ma-
nera novedosa el programa; cultural, cuando los hallazgos de la evaluacion
incrementan el conocimiento en el campo vy, por tanto, puede ser utilizados
por cualquier persona, no solo por los actores involucrados en el programa o
la evaluacion (Fleischer & Christie, 2009). El cuarto tipo es el “uso del proce-
s0”, entendido como los “cambios cognitivos, conductuales, programaticos y
organizativos resultantes de la participacion en el proceso de evaluacion y el
aprendizaje de pensar de manera evaluativa” (Patton, 1997, 2012). El quinto
tipo de uso de la evaluacion es el persuasivo o simbodlico. Aunque no existe
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consenso respecto a qué implica este uso, intenta definir un tipo de actitud en
el que se utiliza la evaluacion como evidencia en la construccion de argumen-
tos o posturas que pretendan convencer a otros, o para defender sus posturas
(Leviton & Hughes, 1981).?

En esta materia, Evaltia Jalisco ha generado condiciones para incrementar,
principalmente, los tres primeros usos de las evaluaciones. El primer compo-
nente es la creacion de un sistema de seguimiento de las agendas o planes de
mejora de las intervenciones evaluadas, el cual consiste en una plataforma
informatica en la que los responsables de las intervenciones evaluadas plan-
tean sus compromisos de mejora y reportan periddicamente sus avances. La
plataforma es publica y abierta, por lo que cualquier persona puede consultar,
de manera facil y rdpida, las mejoras que han generado los responsables de
los programas.® El segundo componente es la generacion de un repositorio
de informacion y documentacion de todas las evaluaciones gestionadas por
la estrategia.>* Por tltimo, la estrategia ha intentado expandir el alcance del
uso de la evaluacion generando productos comunicativos, como infografias
y capsulas informativas, que lleguen a un perfil mas amplio de potenciales
usuarios de la evaluacion.

En ese sentido, Evalua Jalisco gener6 las condiciones para la sostenibili-
dad del uso de las evaluaciones y, con ello, crear las bases para consolidar la
institucionalizacion de la cultura evaluativa en la entidad.

REFLEXIONES FINALES

A manera de conclusion, se destacan algunos de los elementos mas relevantes
o significativos del caso de Evalta Jalisco en su camino a la institucionaliza-
cion de la cultura de evaluacion. Primero, la relevancia de incorporar a distin-
tos actores en los procesos de evaluacion. En un primer momento, mediante

32 El texto de Gémez Moréan (2016) ofrece un anélisis de los usos de la evaluacion en el

contexto de Jalisco.

La plataforma se puede consultar en https:/seplan.app.jalisco.gob.mx/agendaMejora/pa-
nel/tablero

La informacién se puede consultar en: https:/seplan.app.jalisco.gob.mx/evalua/evalua-
cion/listado-evaluaciones
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organos consultivos conformados por expertos,> que aportaron credibilidad
y legitimidad a los esfuerzos por institucionalizar la evaluacion en la enti-
dad (véase Ballesca Ramirez, 2018); en un segundo momento, con la confor-
macién de redes de colaboracion y equipos de trabajo con todos los actores
involucrados (funcionarios publicos, personas beneficiarias, organismos de
la sociedad civil, academia, iniciativa privada). Estas acciones parecen incre-
mentar la apropiacion de las evaluaciones, legitima la practica y, por tanto, el
uso de los conocimientos y aprendizajes generados.

La apertura de la informacion sobre los procesos de evaluacion, los cono-
cimientos y aprendizajes generados y los compromisos de mejora adquiridos
constituyen otro elemento de vital relevancia para la consolidacion de la cul-
tura de la evaluacion. En esta materia, Evalua Jalisco ha acertado con la ge-
neracion de plataformas informaticas al alcance de toda la ciudadania, con la
presentacion de la informacidon de manera clara y accesible, y con la difusion
de los esfuerzos realizados en la institucionalizacion de la evaluacién como
mecanismo de mejora de la gestion publica.

Por ultimo, la constante innovacidn en sus procesos, estructuras y practi-
cas, acompafadas por el calificado funcionariado publico que coordina la es-
trategia Evaltia Jalisco, se han constituido como elementos importantes para
la institucionalizacion y adaptabilidad de la cultura evaluativa en la entidad.

Los reconocimientos otorgados a la estrategia constatan la relevancia del
caso de Evalua Jalisco como buen ejemplo de andlisis y reflexion sobre el
proceso de institucionalizacion de la cultura de la evaluacion en un gobierno
subnacional. En su momento, Pérez Yarahuan (2016) planteo: “la prueba de
fuego para la evaluacion en el estado de Jalisco estara en lograr su estabilidad
ante el cambio de gobierno a finales de 2018”. Evalua Jalisco parece haber
pasado la prueba. Sin embargo, ain persisten desafios por superar, algunos
identificados hace poco mas de una década (véase Cardozo Brum, 2009), de
los cuales la evaluacion en Jalisco no es ajena: incrementar los usos de la eva-

55 Garcia Vazquez y Angel Lara (2016) analizan el caso del Consejo Técnico Independiente
para la Evaluacion de Politicas Publicas (Consejo Evalaa Jalisco), érgano consultivo in-
dependiente que estuvo en operacion del 2014 al 2019.



CONDICIONES PARA LA INSTITUCIONALIZACION DE LA EVALUACION 181

luacion,>® incrementar su incidencia en la toma de decisiones y el destino del

gasto publico, incrementar el presupuesto destinado a la evaluacion e incor-
porar metodologias de evaluacion innovadoras y pertinentes para las necesi-
dades de conocimiento y aprendizaje que requiere la administracion publica.
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LA IMPORTANCIA DE LA AUTONOMIA EN EL PROCESO
DE EVALUACION DEL ESTADO DE DURANGO

JUAN GAMBOA GARCIA®

INTRODUCCION

Este trabajo abordara los retos y desafios del Instituto de Evaluacion de Politi-
cas Publicas del Estado de Durango (Inevap) como organismo constitucional
autonomo encargado de normar y coordinar la evaluacion en el estado de Du-
rango. Para esto se utiliza una metodologia de aprendizaje basado en desafios,
que ha permitido descubrir, probar soluciones e interactuar en un ecosistema
de evaluacion, respondiendo a los obstaculos que se han ido presentando (Jo-
hnson, et. al., 2009).

Creado por la reforma constitucional de 2013 y regulado por su propia ley,
promulgada en 2016, el Inevap puede evaluar los poderes Ejecutivo, Legisla-
tivo y Judicial, los 39 municipios de Durango y los demas organismos auténo-
mos. En cuatro afios, su Director General opina que el Inevap se ha posicionado
localmente como una institucion confiable y autdbnoma que genera informacion
basada en evidencia para mejorar la toma de decisiones de quienes ejercen re-
cursos publicos. Dentro de los objetivos del Inevap se destacan: 1) producir

Consejero Presidente y Director General del Instituto de Evaluacion de Politicas Publicas
del Estado de Durango, correos electronicos: juan.gamboa@inevap.org.mx y contacto(@
inevap.org.mx

q 185



186  JUAN GAMBOA GARCIA

evaluaciones de alta calidad para decir qué funciona y cémo se puede mejorar;
2) generar informacion y conocimiento para soportar la toma de decisiones al-
rededor de las intervenciones publicas; y 3) diseminar los beneficios de la eva-
luacion e incrementar su cultura en todo el sector publico de Durango.

Cada ano, el Inevap publica su Programa Anual de Evaluacion (PAE) me-
diante un proceso estandar que puede ajustarse al alcance e informacion dis-
ponible al inicio de la evaluacion. Mediante un instrumento de evaluabilidad,
el Inevap discute sus necesidades con los programas susceptibles de evalua-
cion y la probabilidad del uso de las recomendaciones que pudieran generar-
se. Al final de este proceso, el Inevap configura los modelos de Términos de
Referencia (TdR) de acuerdo con las necesidades detectadas. El Inevap ha
evaluado intervenciones de la administracion publica estatal y municipal de
desarrollo social, desarrollo econdémico, seguridad publica, infraestructura,
educacion, turismo, ciencia y tecnologia, salud, trabajo y prevision social,
vivienda, violencia de género, servicios publicos y medio ambiente. De igual
manera, se han realizado evaluaciones a otros organismos autonomos.

El camino del Inevap ha estado rodeado de desafios y lecciones aprendi-
das. Las capacidades institucionales, tanto en politica publica como en eva-
luacion, han sido incipientes, principalmente, en los gobiernos municipales.
El Inevap ha comprendido la importancia de crear y fortalecer las capacida-
des institucionales en evaluacion de cada ente. También, para posicionar la
cultura de evaluacion, el Inevap se ha enfrentado a resistencias para asegurar
el costo-beneficio de un ejercicio autonomo de evaluacion, por encima de la
obligatoriedad normativa. La vision del Inevap ha sido, responder, mediante
la evaluacion, las preguntas relevantes del desempefio de los programas: qué
funciona y como se puede mejorar.

MARCO TEORICO

La evaluacion es fundamental para la calidad democratica de las institucio-
nes gubernamentales, de ahi la importancia de su autonomia. La evaluacion
detona un proceso de aprendizaje para mejorar el desarrollo de las politicas y
programas publicos (ADB, 2019). Y para que la evaluacion sea relevante, esta
funcion debe ser estructuralmente independiente de la gestion y de los proce-
sos de decision de las politicas y programas publicos. Esta independencia, en
principio, permitiria a la evaluacion, estar libre de influencias, ser mas objeti-
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va e informar de manera transparente a los que toman las decisiones sobre el
estado de las politicas y programas publicos (PNUD, 2011).

Verdad es que, conciliar los valores de los gobiernos con la responsabili-
dad de producir resultados tangibles es aun un desafio (Arrow, 1974). Tam-
bién lo es que la autonomia de la evaluacion ha sido un tema que no se ha
desarrollado lo suficiente en la literatura relacionada. Pero Picciotto (2013)
ha intentado caracterizar con mayor precision las implicaciones de la auto-
nomia en la evaluacion. Afirma que aquellos evaluadores que suscriben los
principios democraticos que la evaluacion puede tener, también apoyan la
autonomia del proceso de evaluacion. Y para Arrow (1974), esta autonomia
esta intrinsecamente ligada con la teoria de las organizaciones. Las institucio-
nes del Estado existen para resolver tensiones entre objetivos individuales y
colectivos, gestionar los flujos de informacién y coordinar acciones a través
de contratos que mantienen los costos de transaccion a raya (Arrow, 1974).

Al mismo tiempo, Scriven (1991) considera que la evaluacion autébnoma
puede producir cierto tipo de sesgo, incluidos los conflictos de interés que
pueden surgir en el proceso de evaluacion. En un ambiente politico en el que
se habilita la rendicion de cuentas y la transparencia, la evaluacion indepen-
diente inyecta confianza, protege el proceso de aprendizaje e induce a los que
toman las decisiones en las politicas y programas publicos a concentrarse en
resultados (Picciotto, 2013). Para que la autonomia de la evaluacion funcio-
ne, €sta necesita un marco adecuado de proteccion que cumpla sus objetivos.
Este marco usualmente debe configurarse a través de arreglos institucionales.
En realidad, la evaluacion autonoma debe estar protegida institucionalmente
por medio de reglas que eviten la captura de la funcion evaluativa por grupos
de interés y de conflicto. Pero entiéndase que la evaluacion autdbnoma no
significa aislamiento, como dice Piccioto (2013), el proceso evaluativo auto-
nomo cumple estas funciones:

* Pensamiento critico: la habilidad y voluntad para valorar el desempefio

de manera objetiva y transparente.

* Complementariedad: una contribucién distinguida a la creacion y dise-
minacion de conocimiento de las politicas y programas publicos.

* Oportunidad: la capacidad del proceso por generar hallazgos y leccio-
nes que permitan informar y corregir el rumbo de la accion publica a
tiempo.

* Materialidad: un enfoque deliberado hacia temas y asuntos de interés y
relevancia para el desarrollo.
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Por la parte institucional, es necesario recordar la evolucion de la teoria cla-
sica de la division de poderes en la organizacion del Estado. Es una convencion
que la coordinacion entre los poderes (Legislativo, Ejecutivo y Judicial) debe
configurarse a través de la clara distribucion de funciones y control entre estos
organos. En México, la division de poderes concilia la independencia de los
organos de gobierno y la concurrencia de sus facultades y atribuciones para ar-
monizar los intereses del conjunto social (Pedroza, 2002). La autonomia es una
forma de division del poder, y se presenta en diferentes grados. Pedroza (2002)
concibe estos grados en centralizacion, desconcentracion y descentralizacion.
Sin abundar en ello, para que un ente u 6rgano de gobierno sea considerado au-
tonomo es necesario cubrir un elemento importantisimo llamado autonomia po-
litico-juridica, en el sentido de que los 6rganos autdbnomos gozan de capacidad
normativa para crear normas juridicas, y tienen libertad de organizarse interna-
mente sin depender de la administracion del Estado. Estos drganos autbnomos
se pueden materializar en la Constitucion y establecer claramente que ejerceran
una funcion primordial del Estado, tienen relaciones de coordinacion con los
demas poderes tradicionales y no se sitian subordinadamente en ninguno de
ellos (Ugalde, 2010). Ahora, cuando la autonomia del proceso de evaluacion se
configura y se le protege en el texto constitucional, la evaluacion es reconocida
como una funcién primordial del Estado.

LA PUESTA EN MARCHA DEL INEVAP

Atn cuando desde 2007 México se ubicaba como uno de los cuatro paises de
la region de América Latina y el Caribe con mas alto nivel de desarrollo de la
Gestion para Resultados en el Desarrollo (GpRD),*’ el avance en los gobiernos
subnacionales todavia era muy incipiente. A principios de la década de 2010,
la normativa federal y estatal ya obligaba a instrumentar los mecanismos de
monitoreo y evaluacion encaminados a una Gestion basada en Resultados, pero
las capacidades institucionales de la administracion publica estatal en Durango
todavia se encontraban limitadas. Segiin el diagnostico sobre el avance en la

>7 El informe nacional de avance 2007-2013 sobre la capacidad institucional para
implementar la Gestion para Resultados en el Desarrollo esta disponible en: https:/
publications.iadb.org/es/publicacion/13903/mexico-construyendo-gobiernos-efectivos-
resumenes-ejecutivos-de-los-informes


https://publications.iadb.org/es/publicacion/13903/mexico-construyendo-gobiernos-efectivos-resumenes-ejecutivos-de-los-informes
https://publications.iadb.org/es/publicacion/13903/mexico-construyendo-gobiernos-efectivos-resumenes-ejecutivos-de-los-informes
https://publications.iadb.org/es/publicacion/13903/mexico-construyendo-gobiernos-efectivos-resumenes-ejecutivos-de-los-informes
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implementacion del Presupuesto basado en Resultados y del Sistema de Eva-
luacion del Desempefio 2010, Durango tenia un avance del 36%, que lo ubicaba
en el lugar 23 del resto de las entidades federativas. Y en 2012, avanz¢ al 53%,
pero apenas ocupaba el lugar 19 entre los demas estados del pais.>®

Aunado a esto, las crecientes demandas ciudadanas, la busqueda de resul-
tados, la exigencia en aumento por mayor transparencia y rendicion de cuen-
tas —como mecanismos para mitigar la corrupcién—, asi como el incremen-
to en la intensidad del reclamo a las administraciones publicas para generar
valor publico en la poblacion, fueron elementos que obligaron a repensar la
estrategia de evaluacion. La Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Guber-
namental (cuadro 1) ha permitido identificar las principales preocupaciones
de la poblacion y sus percepciones hacia estas. Desde que se levanta esta
informacion, la percepcion de corrupcion ha aumentado y practicamente no
ha cambiado, también, la percepcion sobre la falta de rendicion de cuentas ha
incrementado a lo largo de los afios.

CUADRO 1. POBLACION DE 18 ANOS Y MAS DE DURANGO
Y PROBLEMAS MAS IMPORTANTES SEGUN PERCEPCION, PORCENTAJE

Principales problemas sociales 2011 2013 2015 2017
Inseguridad y delincuencia 753 558 46.6 532
Desempleo 67.8 672 60.5 518
Pobreza 517 50.5 491 46.8
Corrupcion 479 444 53,6 52.6
Mal desempeiio del gobierno 148 299 291 26.6
Mala atencion en centros de salud y hospitales 132 180 243 249
publicos

Mala aplicacion de la ley 102 65 125 149
Baja calidad de la educacion 8.5 88 111 117
Descoordinacion entre niveles de gobierno 8.1 6.5 73 9.7
Falta de renidicon de cuentas - 27 3.8 44

Fuente: Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental, INEGI. Disponible
en: https:/www.inegi.org.mx/programas/encig/

8 La evolucién de Durango en el Diagndstico sobre el avance en la Implementacion
del PbR-SED en las entidades federativas esta disponible en: https:/www.
transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/EntidadesFederativas


https://www.inegi.org.mx/programas/encig/
https://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/EntidadesFederativas
https://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/EntidadesFederativas
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Con la promulgacion de la nueva Constitucion Politica del Estado Libre y So-
berano de Durango en 2013, se incluy0 la creacion del Instituto de Evaluacion
de Politicas Publicas del Estado de Durango como un organismo auténomo
en lo técnico, operativo, presupuestario, asi como en su gestion. El Instituto
es responsable de normar y coordinar la evaluacion de las politicas publicas
y programas presupuestarios de los entes publicos obligados: los poderes Eje-
cutivo, Legislativo y Judicial; los entes autonomos, los municipios y las enti-
dades de la administracion publica paraestatal y paramunicipal.

En 2016 el primer Consejo General fue nombrado por el H. Congreso del
Estado de Durango. Es asi como, desde el Poder Legislativo, se defini6 el
nacimiento del Instituto como una instancia técnica y autbnoma. Una vez que
dio nombramiento a los consejeros, estos asumieron la necesidad de contar
con las bases institucionales y orgéanicas que implica la puesta en marcha de
un ente autonomo.

Los primeros desafios del Instituto en 2016 fueron su diseiio administra-
tivo y organico. Desde la planeaciéon y programacion del proyecto de pre-
supuesto (cuadro 2), hasta las decisiones de conformacion de la estructura
orgénica modelaron la identidad del Inevap. El Informe de Actividades 2016
del Inevap da cuenta sobre el inicio de actividades y de operaciones.

CUADRO 2. PRESUPUESTO DE EGRESOS DEL INEVAP
SEGUN CAPITULO DE GASTO, 2016

Capitulo Concepto Importe
1000 Servicios personales 5,513,000.87
2000 Materiales y suministros 292,359.42
3000 Servicios generales 1,739,129.96
5000 Bienes muebles, inmuebles e intangibles 1,932,088.71
Total 9,476,578.96

Fuente: Informe anual de actividades 2016 del Inevap. Disponible en:
https://docs.google.com/viewerng/viewer?url=https://contenidos-inevap.s3.amazonaws.
com/RendicionCuentas-Estatico/2016/InformeActividades/Informe+de+Actividades+I-
nevap+2016.pdf

Posteriormente, la organizacion configurd, en un proceso de planeacion es-
tratégica, las prioridades institucionales a llevar a cabo en el corto, mediano


https://docs.google.com/viewerng/viewer?url=https://contenidos-inevap.s3.amazonaws.com/RendicionCuentas-Estatico/2016/InformeActividades/Informe+de+Actividades+Inevap+2016.pdf
https://docs.google.com/viewerng/viewer?url=https://contenidos-inevap.s3.amazonaws.com/RendicionCuentas-Estatico/2016/InformeActividades/Informe+de+Actividades+Inevap+2016.pdf
https://docs.google.com/viewerng/viewer?url=https://contenidos-inevap.s3.amazonaws.com/RendicionCuentas-Estatico/2016/InformeActividades/Informe+de+Actividades+Inevap+2016.pdf

LA IMPORTANCIA DE LA AUTONOMI{A EN EL PROCESO 191

y largo plazo (cuadro 3). Estas estan disponibles en la pagina de Internet del
Instituto.

Adicionalmente, para alentar esta nueva cultura de escrutinio a las politicas
publicas y programas presupuestarios, el Inevap realizd acciones para estable-
cer los lineamientos, metodologias y criterios y asi llevar a cabo evaluaciones
por si mismo o mediante evaluadores externos que garanticen transparencia,
objetividad y rigor técnico en los procesos evaluativos a los entes publicos obli-
gados y de esta manera se concreten acuerdos y convenios que den el segui-
miento a las recomendaciones generadas en las evaluaciones. Fue hasta 2017
que se llevo a cabo el primer ejercicio institucional de evaluacion en la entidad,
a la fecha se han realizado cuatro ejercicios anuales de evaluacion.

CUADRO 3. PROGRAMA OPERATIVO ANUAL 2016

Actividades MAY JUN JUL AGO SEP OCT NOV DIC

Desarrollo del marco normativo ad-
ministrativo

Gestion administrativa por inicio de
actividades (contrataciones y adqui-
siciones)

Solicitud de informacion a entes pu-
blicos oblgiados

Reuniones con entes publicos obli-
gados

Desarrollo del marco normativo en
evaluacion

Disefio y adminsitracion del Direc-
torio de Evaluadores Externos

Disefio de pagina de internet ---

Preparativos para elaborar el Pro-
grama Anual de Evlauacion 2017

Fuente: Informe anual de actividades 2016 del Inevap. Disponible en:
https://docs.google.com/viewerng/viewer?url=https://contenidos-inevap.
s3.amazonaws.com/RendicionCuentas-Estatico/2016/InformeActividades/
Informe+de+Actividades+Inevap+2016.pdf


https://docs.google.com/viewerng/viewer?url=https://contenidos-inevap.s3.amazonaws.com/RendicionCuentas-Estatico/2016/InformeActividades/Informe+de+Actividades+Inevap+2016.pdf
https://docs.google.com/viewerng/viewer?url=https://contenidos-inevap.s3.amazonaws.com/RendicionCuentas-Estatico/2016/InformeActividades/Informe+de+Actividades+Inevap+2016.pdf
https://docs.google.com/viewerng/viewer?url=https://contenidos-inevap.s3.amazonaws.com/RendicionCuentas-Estatico/2016/InformeActividades/Informe+de+Actividades+Inevap+2016.pdf
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Desde la puesta en marcha del Instituto en 2016, el Consejo General se ha
renovado en tres ocasiones, por medio de un proceso de seleccion coordina-
do por el H. Congreso del Estado de Durango. En el proceso para renovar el
Consejo General han particpado representantes de la academia y sociedad
civil. De acuerdo con la normativa, los nombramientos han sucedido a través
de procesos rigurosos de seleccion que implementa el Congreso local. Cabe
hacer mencion, que el nombramiento de los miembros del primer Consejo se
realizd de manera escalonada, esto con el fin de garantizar la continuacion
de los trabajos del Instituto, en el marco de su autonomia técnica y operativa.
La figura 1 explica los principales hitos precursores del Inevap, su proceso de
inicio de operaciones y los eventos subsecuentes que han contribuido a con-
solidar el mandato del Inevap.

FIGURA 1. IMPLEMENTACION DE LOS AVANCES DEL INEVAP

. L

Constitucion Politica de los Ley General de Contabilidad Gubernamental Constitucién Politica del Estado Libr
Estados Unidos Mexicanos Soberano de Durango
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Ley que Crea el Instituto e Consolidacién institucional

Evaluacién de Politicas Disefio orgénico del Inevap
Publicas del Estado de
Durango

Fuente: Informes de gestion del Inevap 2016, 2017, 2018 y 2019. Disponibles en: https://
inevap.org.mx/nosotros

Desde su creacion en 2016 a la fecha, su Director General afirma que el Inevap
se ha posicionado, tanto a nivel local como subnacional, como una institucion
confiable y autébnoma que genera informacion basada en la evidencia para
mejorar la toma de decisiones de los que ejercen recursos publicos. Esta afir-
macion se fundamenta en el diagnostico del avance en monitoreo y evalua-
cion en las entidades federativas 2019, que publica el Consejo Nacional de


https://inevap.org.mx/nosotros
https://inevap.org.mx/nosotros
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Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval) y ubica a Durango en
el segundo lugar en la medicion 2017-2019 (Grafica 1). También el diagnostico
sobre el avance en la implementacion del Presupuesto basado en Resultados
y del Sistema de Evaluacion del Desempefio 2020 identifica a Durango con
97.5% de avance, lo que le permite ubicarse en el quinto lugar nacional en la
dimension de evaluacion.

GRAFICA 1. VARIACION DEL INDICE DE MONITOREO
Y EVALUACION POR ENTIDAD FEDERATIVA 2017-2019
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Fuente: Diagnostico del avance en monitoreo y evaluacion en las entidades federativas
2019. Disponible en: https:/www.Coneval.org.mx/coordinacion/entidades/Documents/
Diagnostico_2019/Diagnostico. ME 2019 Documento.pdf

En opinién de su responsable, el Instituto tiene el potencial para ayudar a la ad-
ministracion publica a identificar buenas practicas y a mejorar su entendimiento
sobre los efectos de las politicas y programas publicos en la poblacion; de esta
manera, los gobiernos pueden desarrollar mejores conexiones a lo largo de sus
procesos de decision. A partir del informe de actividades 2018 del Inevap, se
ofrece informacion sobre cémo los entes publicos han asumido la evaluacion
respecto del cumplimiento de sus aspectos susceptibles de mejora (Grafica 2).

3 Los resultados de Durango en el Diagndstico sobre el avance en la Implementacion
del PbR-SED en las entidades federativas 2020 estd disponible en: https:/www.
transparenciapresupuestaria.gob.mx/work/models/PTP/Entidades Federativas/
Diagnostico/Informe PbR_SED 2020.rar


https://www.coneval.org.mx/coordinacion/entidades/Documents/Diagnostico_2019/Diagnostico_ME_2019_Documento.pdf
https://www.coneval.org.mx/coordinacion/entidades/Documents/Diagnostico_2019/Diagnostico_ME_2019_Documento.pdf
https://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/work/models/PTP/Entidades_Federativas/Diagnostico/Informe_PbR_SED_2020.rar
https://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/work/models/PTP/Entidades_Federativas/Diagnostico/Informe_PbR_SED_2020.rar
https://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/work/models/PTP/Entidades_Federativas/Diagnostico/Informe_PbR_SED_2020.rar
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La figura 2 identifica los objetivos prioritarios del Inevap como hoja de
ruta para que el Instituto procure que su labor se conduzca en el marco de los
principios y valores que caracterizan a la practica evaluativa. La evaluacion,
para que sea util e influyente, ha de ser objetiva, independiente, transparente
y de calidad. Estos son los valores que prevalecen en el ethos del Instituto:

* Independencia de criterio, dictamen y juicio justo en el desarrollo de sus

trabajos sobre la base de la responsabilidad publica.

» Transparencia como rendicidon de cuentas y fomento de la participacion
social.

* Autonomia y responsabilidad entendidos como la capacidad de gestion,
libre de influencias, de sus propios recursos y de la disposicion a asumir
las consecuencias de sus resultados.

Calidad y mejora continua como el compromiso sistematico con la autoeva-
luacién y el uso de modelos de excelencia para prestar servicios de manera
innovadora.

GRAFICA 2. ATENCION DE LOS ASPECTOS SUSCEPTIBLES
DE MEJORA, 2017-2019, PORCENTAJE
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Fuente: Diagnoéstico del avance en monitoreo y evaluacion en las entidades federativas
2019. Disponible en: https://www.Coneval.org.mx/coordinacion/entidades/Documents/
Diagnostico_2019/Diagnostico. ME 2019 Documento.pdf


https://www.coneval.org.mx/coordinacion/entidades/Documents/Diagnostico_2019/Diagnostico_ME_2019_Documento.pdf
https://www.coneval.org.mx/coordinacion/entidades/Documents/Diagnostico_2019/Diagnostico_ME_2019_Documento.pdf
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FIGURA 2. ETHOS DEL INEVAP
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Fuente: Fuente: Informes de gestion del Inevap 2016, 2017, 2018 y 2019. Disponibles en:
https://inevap.org.mx/nosotros

El Inevap ha realizado acciones para garantizar objetividad y rigor técnico en
los procesos evaluativos a los entes publicos obligados. Por ejemplo, el Progra-
ma Anual de Evaluacion se configura a través de la valoracion del contexto in-
terno y externo de cada intervencion potencial de ser evaluada. Este analisis se
desarrolla a partir de una valoracion de evaluabilidad que favorecio el enfoque
formativo de la evaluacion, y se nutre de la experiencia y conocimiento de los
responsables de cada politica y programa, mediante un ejercicio de entrevistas
semi-estructuradas.

Para el Inevap, la valoracion de evaluabilidad es una herramienta explo-
ratoria que sirve para identificar las prioridades de evaluacion y asegurar su
factibilidad y uso. Estima la disposicion y preparacion de una intervencion
para ser objeto de una evaluacion tutil. La valoracion de evaluabilidad apoya
la decision de qué intervenciones evaluar y bajo qué criterios, e identifica las
capacidades y necesidades de informacion y los usos previstos de una eva-
luacion.

VINCULOS ESTRATEGICOS PARA EL FORTALECER AL INEVAP

El acercamiento del Inevap ante instituciones con amplio bagaje en temas de
evaluacion de politicas publicas como el Coneval, la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP), el Centro para el Aprendizaje en Evaluacion y Resul-
tados para América Latina y El Caribe (CLEAR-LAC) y la Academia Nacional
de Evaluadores de México (Aceval) fortaleci6 el proceso de aprendizaje del


https://inevap.org.mx/nosotros
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Instituto, por medio de capacitaciones impartidas por Coneval, la SHCP y el
Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas (CIDE).

Estas alianzas representan un punto de partida para emprender acciones y
mecanismos que impulsen la cultura de la evaluacion en Durango, asi como
generar e intercambiar informacion para que los tomadores de decisiones
cuenten con evidencia técnica sustentada para mejorar las politicas publicas.
Por ejemplo, con base en la experiencia de estas instituciones, cada ejercicio
evaluativo se ha adoptado y adaptado, de acuerdo con las necesidades de Du-
rango, a las metodologias e instrumentos de evaluacion.

De igual manera, en el ambito local se han realizado alianzas estratégicas
con la Confederacion Patronal de la Republica Mexicana sede Durango (Co-
parmex), Consejo Coordinador Empresarial (CCE), la Universidad Juarez del
Estado de Durango (UJED) y el Instituto de Tecnologico de Durango (ITD) con
el objetivo de involucrar en la cultura de la evaluacion al sector académico y
a la sociedad civil organizada como eventos, conferencias y seminarios para
diseminar los beneficios de la evaluacion y algunos de sus resultados.

Como parte de la estrategia para diseminar los beneficios de la evaluacion,
el Inevap ha sensibilizado mediante reuniones con los diferentes entes pu-
blicos obligados, en particular con los ayuntamientos, para conciliar las ex-
pectativas del proceso de evaluacion. Cada afo, los presidentes municipales
manifiestan su interés por contar con ejercicios de evaluacion en sus adminis-
traciones, pues la principal presencia del Estado, en este nivel, consiste en la
entrega de servicios publicos. Los municipios ofrecen un grado de proximi-
dad al ciudadano que no alcanzan la federacion ni la entidad federativa. Esta,
y NO sus recursos propios, constituyen su principal ventaja comparativa para
ofrecer servicios de calidad a los ciudadanos. La voluntad de estos actores
en insertarse en la dindmica fue atendida por el Instituto mediante sesiones
de capacitacion y asesoria técnica con temas como: Metodologia del Marco
Logico (MML), disefio y construccion de indicadores, introduccion a las po-
liticas publicas, evaluacion de politicas publicas, generacion de valor publico
en el &mbito municipal, entre otros.

Ademas, con el objetivo de que el sector publico, la sociedad civil y la co-
munidad académica comprendieran el &mbito de actuacion y esencia del Ins-
tituto, anualmente se han realizado magnos eventos en el marco de la Semana
de la Evaluacion convocada por el CLEAR-LAC y en el festival internacional
Semana de la Evidencia.
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La tarea de sensibilizacion ha sido vital para derribar muros de desconoci-
miento e inquietud de los funcionarios, por considerar que con la evaluacién
se valora su desempefio laboral, conceptos muy alejados de los objetivos que
persigue la evaluacion.

Se han creado puentes de comunicacion tripartitos entre los entes publicos,
la sociedad civil organizada y el Instituto mediante la firma de convenios de
colaboracion, mismos que apuestan a la sinergia y suma de esfuerzos para
fomentar la creacion de capacidades en evaluacion para fortalecer el disefio e
implementacion de las politicas publicas.

Con la finalidad de dar a conocer a la ciudadania las acciones que realiza el
Instituto, de manera continua se lleva a cabo una campafia de difusion en me-
dios de comunicacion, destacando la television, radio, prensa y redes sociales,
asi como platicas con la sociedad civil organizada.

LOS EJERCICIOS DE EVALUACION DEL INEVAP

De cara a los primeros ejercicios de evaluacion independiente, fue estratégico
contar con un Programa Anual de Evaluacion que priorizara la evaluacion
de aquellas politicas y programas que mas interesaran a los entes publicos
obligados. Para lograr lo anterior, el Inevap recogio las necesidades de eva-
luacion para contar con un PAE que contemplara un horizonte de evaluacion
congruente con las necesidades de informacion y etapas de cada programa o
politica publica. Usualmente, estas necesidades de evaluacion han estado sin-
cronizadas con la fase en el ciclo de politica publica. Por ejemplo, las depen-
dencias y entidades del sector publico han solicitado evaluaciones de disefio
para sus programas de reciente creacion; otros han visto la importancia de
evaluar los procesos a programas mas consolidados, y que previamente han
sido sujetos de ejercicios de monitoreo y evaluacion.

Los entes publicos obligados han manifestado una amplia disposicion de
transitar hacia una cultura de resultados. Esto se ha materializado por medio
de un incremento en la demanda de evaluaciones y un aumento en las solici-
tudes para evaluar programas publicos (Grafica 3). En 2017, se realizaron 23
evaluaciones; en 2018, 44; en 2019, 49; y en 2020 las evaluaciones se reduje-
ron a 42, derivado de una reestructuracion programatica. Se han contemplado
evaluaciones en distintos municipios, en el Poder Ejecutivo, asi como otros
organismos auténomos del estado. La programacion de las evaluaciones de
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los cuatro ejercicios de evaluacion que se han realizado a la fecha se encuen-
tran disponibles en la pagina de Internet del instituto en la seccion de evalua-
ciones subseccion Programa Anual de Evaluacion.®®

GRAFICA 3. EVALUACIONES DEL INEVAP SEGUN
ENTE PUBLICO OBLIGADO, PORCENTAJE
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Fuente: Elaboracion propia con datos de los Programas Anuales de Evaluacion de Inevap.

Para que la evaluacion sea util e influyente debe ser objetiva, transparente,
independiente y de calidad, valores presentes en el Inevap para identificar la
mejora de los programas que implementan los gobiernos. Algunos programas
han mejorado su disefio pues era la primera vez que estaban sujetos a un
proceso de escrutinio. Recientemente, iniciativas como el Programa Médico
en tu Casa, el Fideicomiso Fondo Durango, el cual entrega microcréditos, y
otros de desarrollo social como el Programa A la Escuela en Bicicleta se han
beneficiado de este tipo de evaluaciones para fortalecer los fundamentos de su
disefio (identificacion del problema, caracterizacion de la poblacion objetivo,
mecanismos de seleccion a beneficiarios). Incluso, gran parte de los esfuerzos
se han enfocado en los municipios ya que estos han encontrado un aliado en
el Instituto para llevar a cabo ejercicios de evaluacion utiles que optimizen sus
recursos. La importancia de la evaluacion en los ayuntamientos ha radicado
en la mejora de los servicios publicos municipales. Las evaluaciones a los
organismos operadores de agua ha permitido reflexionar sobre la importancia

%0 M4s informacién del PAE 2017, 2018, 2019 y 2020 disponible en: https://inevap.org.mx/
evaluaciones
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de mejorar la infraestructura fisica de produccion y distribucion de agua para
evitar pérdidas de liquido, su cobertura, y la eficiencia comercial relativo al
potencial de recaudacion que tienen estos organismos. Al mismo tiempo, se
han evaluado recursos federales transferidos a los municipios con el objetivo
de valorar el mérito de las intervenciones financiadas con estos recursos, y
asi mitigar problemadticas como el rezago en vivienda y ampliar la cobertura
de agua y drenaje; componentes estos que forman parte de la medicion de la
pobreza en México.

REFLEXIONES FINALES

Actualmente, la sociedad enfrenta necesidades complejas y los gobiernos es-
tan obligados a generar valor publico. La evaluacion es la herramienta que
permite medir el impacto de los resultados de las politicas publicas, y en la
medida en que los entes publicos se comprometan a dar un paso sostenido
en la implementacion de los sistemas de monitoreo y evaluacion, se pueden
generar sinergias interinstitucionales que den paso a la réplica de la practica.

Para que la evaluacion ofrezca los resultados esperados, es necesario que
existan reglas del juego claras y explicitas. Uno de los aspectos que permite
que la practica evaluativa se mantenga, es la concepcion de un organismo
constitucional autonomo que favorece la continuidad en las transiciones de
los diferentes entes del sector publico.

La implementacion de la cultura de la evaluacion ha traido importantes
retos y aprendizajes para el estado de Durango que pueden servir de referen-
cia a otras entidades que estan en la biisqueda de avanzar en la autonomia
del proceso de evaluacion. A continuacion, se mencionan algunos de los mas
destacados:

» El caracter autobnomo e independiente del Inevap le permite dar conti-
nuidad a la institucionalizacion de la evaluacion a través de la sensibili-
zacion y la promocioén de la cultura de la evaluacion.

+ Comprender la importancia de crear y/o fortalecer las capacidades ins-
titucionales en materia de evaluacion de cada ente publico obligado,
derivado de los resultados del indice de implementacion del PbR-SED
de la SHCP.
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* Generar metodologias para evaluar las politicas publicas y los progra-
mas presupuestarios. Una forma de lograrlo fue tomar como base los
instrumentos disefiados por el Coneval y ajustarlos a las necesidades
de informacién de los programas evaluados en la entidad durante cada
ejercicio de evaluacion.

» Asegurar el costo-beneficio de la evaluacion por encima de la obliga-
toriedad normativa, la estrategia de evaluabilidad implementada por el
Inevap aporta elementos para incrementar la utilidad de los ejercicios de
evaluacion.

* Responder, mediante la evaluacion, las preguntas relevantes del des-
empefio de los programas: resultados comprometidos del programa y
compromisos institucionales para su mejora.

Las necesidades de la poblacion se encuentran en el centro de las decisiones
de los gobiernos. Para promover la confianza que deposita en ellos, es nece-
saria una cultura de evaluacion y mejora continua de politicas publicas que
genere informacion til y oportuna en la toma de decisiones. La evaluacion
debe ser una practica imparcial que contribuya a que los programas alcancen
los resultados comprometidos en su disefio, maximicen su impacto con reco-
mendaciones oportunas y expliquen su desempeio.
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INTRODUCCION

La introduccion de la evaluacion de las politicas publicas a partir de la Giltima
década del siglo XX en América Latina ha fomentado la creacion de insti-
tuciones especializadas, publicas y privadas, para esta labor. Sus objetivos,
enmarcados en los de la policy sciences, pretendian ilustrar las élites politicas
y administrativas para la toma de decisiones, permitir la formacion ciudadana
y facilitar el proceso democratico y deliberativo, con la finalidad de generar
politicas publicas mas eficientes y fortalecer la democracia.

Instituciones publicas, como el Departamento Nacional de Planeacion
(DNP) en Colombia, han desarrollado progresivamente una capacidad técni-
cay, en el marco de la tercerizacion de la gestion publica, han estimulado
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la creacion de un mercado (oligopdlico) para la evaluacion de politicas en
empresas especializadas privadas nacionales e internacionales y universida-
des. Sin embargo, frecuentemente la realizaciéon de evaluaciones con altos
estandares técnicos y con pretension de una “objetividad cientifica”, ha im-
plicado que las evaluaciones no resulten comprensibles o pertinentes para los
decisores politicos, y alin menos para el publico en general, impidiendo sus
propositos tanto de ilustracion publica, de incidencia democratica como de
mayor efectividad para las politicas.

Paralelamente, en particular desde la ultima década, América Latina co-
nocio un desarrollo importante de la publicacion y difusion de documentos
de tipo policy paper/brief por parte de diferentes instituciones publicas y pri-
vadas, en el marco de una practica de una experticia pluralista, cada vez mas
profesional, para incidir en las decisiones publicas.

Estos documentos, realizados con o sin acudir a fuentes primarias, toman
asi la forma de metaevaluaciones orientadas a promover valores e intereses
particulares, incluidos los del gobierno de turno. Se quiere destacar aqui su
importancia y pertinencia en un contexto de transformaciones tecnologicas y
socioculturales de la comunicacion y su incidencia en la toma de decisiones
como construccion de narrativas argumentadas alrededor de un problema pu-
blico.

En el contexto de una practica de la experticia pluralista, consideramos
importante desarrollar estas herramientas de incidencia desde una perspectiva
democratizadora. Asi se presenta la experiencia de construccion de un Policy
paper sobre eutanasia mediante una conferencia de consenso, asi como la
iniciativa conjunta entre la Universidad Nacional (publica) y la Universidad
de los Andes (privada) para divulgar Policy Papers desde una perspectiva
sensible al objetivo democratico de las politicas publicas y de su estudio.

EL CONTEXTO DEL DESARROLLO DE LA EVALUACION

Si bien se puede remontar la historia de la evaluacion al siglo XVII con el
desarrollo de la estadistica como ciencia métrica del Estado, es realmente a
partir de la segunda mitad del siglo XX que empieza a desarrollarse como un
campo especializado de investigacion cientifica (Weiss, 1997). Su impulso se
debe a un conjunto de factores como la expansion importante del intervencio-
nismo del Estado en el marco de la construccion del estado de bienestar key-
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nesiano, el surgimiento de nuevos problemas publicos, la preocupacion por un
uso eficiente de los recursos publicos y el desarrollo de un campo de estudios
como el analisis de politicas publicas o Policy Sciences con su conocida herra-
mienta del ciclo de politica, cuya tltima fase es la evaluacion.

Este contexto condujo al desarrollo de nuevos instrumentos de medicion
econométrica, como por ejemplo el Analisis Costo-Beneficio econdémico.
Igualmente, el interés combinado, por un lado, de los gobernantes para desa-
rrollar acciones publicas mas eficaces con base en el conocimiento cientifico
y, por el otro lado, de la oposicidn al gobierno, en particular desde la funcion
parlamentaria, para ejercer un control sobre el uso de los recursos publicos,
genero un flujo financiero que permitio el desarrollo de la evaluacién y su
profesionalizacion. Asimismo, la practica evaluativa crecié también a medida
que surgieron dudas sobre la efectividad de las realizaciones del Estado de
bienestar (Roth, 2014).

En los ochenta, el giro neoliberal y la introduccion de la Nueva Gestion
Publica (NGP), con su énfasis en la eficiencia econdmica, la reduccion del
Estado y la contratacion externa de las intervenciones publicas impactara
también la préctica de la evaluacion. Al considerarla como una actividad es-
pecializada se reforzara su autonomizacion con relacion al campo del analisis
o estudio de las politicas ptblicas visto como un campo integrado.

De una parte, la evaluacion se introdujo como una buena practica en todas
las administraciones publicas para ejercer control sobre el cumplimiento de
los contratos y para medir la efectividad de los servicios publicos contratados
en el marco de la implementacion de la Nueva Gerencia Publica (NGP) y, de
la otra, la creciente globalizacion econdmica ha conducido, en particular a
través de los organismos financieros internacionales, la cooperacion al desa-
rrollo y las organizaciones no gubernamentales, a la difusion de la exigencia
de evaluacion en todo el mundo.

Progresivamente, se paso de un Estado intervencionista centrado en la ca-
pacidad de las instituciones publicas en formular, implementar y evaluar sus
politicas publicas a un Estado neoliberal centrado en el mercado como regu-
lador principal.

La segmentacion del ciclo de las politicas publicas en sus diferentes etapas
facilitdé que se considerara a la ultima fase, la evaluacion de politicas, como
una actividad especifica, independiente del proceso completo del ciclo de las
politicas publicas. De este modo, la evaluacion se volvid un instrumento cen-
tral para el control politico administrativo de la ejecucion de programas pu-
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blicos, que también se podia realizar mediante la contratacion de un tercero.
Este cambio fue acompafiado de una modificacion en la fuente de la legitimi-
dad misma de la accion publica.

En efecto, su legitimidad se fue trasladando de la Ley como expresion de
la voluntad general a la efectividad de los resultados y a la satisfaccion de los
usuarios considerados ya no como ciudadanos o usuarios sino como clientes.
En este contexto, la evaluacion de politicas perdio su nexo con los objetivos
generales del andlisis de las politicas publicas, para transformarse en una ac-
tividad, frecuentemente denominada como investigacion evaluativa, centrada
en la medicion cientifica de los efectos y de la eficiencia de las acciones pu-
blicas (véase Alvira, 1985).

Sin embargo, como toda actividad de caracter cientifico, la evaluacion es-
tard también sujeta a las controversias epistemoldgicas, tedricas y metodolo-
gicas. Aqui, nos limitaremos a sefalar dos aspectos. Uno de ellos tiene que
ver con el problema de la objetividad de la medicion de los resultados e im-
pactos de la accion publica. Los ochenta vieron la instalacion de una verdade-
ra guerra de paradigmas que se manifestd, en la practica, por el uso por parte
de los expertos evaluadores, de metodologias cualitativas y participativas en
un campo que aun se encontraba ampliamente dominado por la perspectiva
(neo)positivista de la economia, y en particular de su rama econométrica.

Guba y Lincoln (1989) consideraron que el campo de la evaluacion, en
tanto que experticia profesional, estaba entonces conformado por cuatro ge-
neraciones que convivian simultaneamente, las cuales se encontraban adosa-
das cada una a una diferente postura epistemoldgica. El postpositivismo, la
teoria critica y el constructivismo llegaron a cuestionar la perspectiva positi-
vista dominante en la aiin joven ciencia evaluativa. Asi, a partir de los noven-
ta, las concepciones y metodologias tradicionalmente verticales y externas de
los evaluadores fueron complementadas o sustituidas por concepciones mas
horizontales e internas que reconocian el papel de los valores de los evalua-
dores, agentes y publicos concernidos. Con ello, se produce inevitablemente
una cierta politizacion de la evaluacion.

Con el pluralismo de la experticia, se llegd obviamente a reconocer tam-
bién el pluralismo de los actores y la diversidad de los contextos. En ese sen-
tido, la evaluacion pasé de ser un instrumento casi exclusivamente en manos
de los detentores del poder y que usaba su mismo lenguaje, a ser también una
herramienta para el ejercicio argumentado de la critica social. Se reconocio,
en la linea de Majone (1997), que la labor evaluativa se acercaba mas a un
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proceso de argumentacion realizado por un abogado que a las operaciones de
calculo de un ingeniero.

De este modo, la evaluacion no corresponde a una demostracion cientifica
objetiva en relacion con el objeto de estudio, a una expresion de la verdad
cientifica, sino mas bien a una actividad de defensa de una linea discursiva
sustentada por una serie de evidencias y argumentos seleccionados y a un
proceso de persuasion no exento de retorica (Majone, 1997).

El segundo aspecto tiene que ver con el uso de la evaluacion. Inicialmente
la 16gica dominante en materia de comunicacion de resultados de evaluacion
era la de una transmision directa de los resultados arropados en una vestimen-
ta cientifica al mandante. En esta perspectiva se consideraba que el uso de los
resultados era de su Gnica incumbencia.

Frente a la frustracion de los evaluadores al darse cuenta de que sus in-
vestigaciones eran muy poco o mal usadas, se consideré que los informes
de evaluacion debian contener recomendaciones y, para que tuvieran mayor
incidencia, tenian que ser publicados y divulgados (Weiss, 1988). De esta
forma se pretendia ejercer una presion sobre los decisores para que estas in-
vestigaciones y recomendaciones fueran tenidas en cuenta al momento de la
revision de las politicas publicas o que se sintieran en la obligacion de justi-
ficar con buenas razones su no uso. Es la idea de la evaluacion “ilustrativa”
de Carol Weiss, quien concluia un articulo dedicado al uso de la evaluacion
de esta manera:

We cannot leave the process of evaluation utilization to chance or regard it
solely as an in-house conversation among colleagues. The evaluator must
seek many routes to communication-through conferences, workshops, pro-
fessional media, mass media, think tanks, clearinghouses, interest groups,
policy networks, whatever it takes to get important findings into circulation.
And then we have to keep our fingers crossed that audiences pay attention
(Weiss, 1998: 32).

De lo anterior se deriva entonces también que su uso por parte de los respon-
sables de la accion publica no es natural u obvio. La evaluacién y sus usos
resultan ser entonces un espacio de confrontacion politica entre diversas con-
cepciones, definiciones y objetivos de la actividad publica evaluada. Ademas,
su incidencia dependera también de una estrategia de comunicacion. La esti-
macion de las consecuencias de las acciones publicas como la prevision certe-
ra de los posibles efectos a corto, mediano y largo plazos de diferentes cursos
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de accidn se reconoce como limitada. Siendo asi, las evaluaciones de politi-
cas, en tanto que dispositivos y argumentos que buscan orientar politicamente
la toma de decisiones, deberian mas bien ser considerados como insumos,
entre otros, para el debate publico y la formacion ciudadana (Majone, 1997).

Por lo anterior, consideramos pertinente que la investigacion evaluativa
se reinscriba en el contexto mas amplio de las ciencias de politicas publicas
(Policy Sciences) propuestas por Lasswell (1951) quien consideraba que ese
campo de estudio tenia como propdsito no solamente aportar conocimientos
cientificos para tomar decisiones mas racionales y efectivas, sino que debia
ser también una estrategia para profundizar y defender los valores democra-
ticos en la sociedad.

Debian ser unas ciencias de y para la democracia (Policy Sciences of De-
mocracy) las cuales tenian como parte de su mision la (in)formacion de la
ciudadania sobre los asuntos publicos para posibilitar su participacion efec-
tiva en el debate publico con relacion a los procesos de decision politica de
una nacion (Lasswell, 1951). Es decir, como le expresa Majone (1997), para
transformar la persona comun en un(a) ciudadano(a).

En este marco mas amplio, la evaluacion de politicas publicas no puede ser
vista como una actividad autonoma, descontextualizada, desligada del objeti-
vo general del campo de estudio de las politicas publicas. La evaluacion debe
entrar a ser un elemento central para la produccion de datos, informacion y
argumentos utiles para el debate publico democratico en relacion con la toma
de decisiones politicas que contribuya no solamente al mejoramiento de la
efectividad de las politicas publicas, sino a la profundizacion y defensa de
los valores y précticas democraticas en la vida politica de las naciones. Pro-
blematica que suele estar ausente tanto en las formaciones en evaluacion de

politicas publicas como en los libros de texto.

EL USO DE LAS EVALUACIONES

La literatura especializada en investigacion evaluativa o como se pretende a
veces, en ciencia evaluativa, tiende a centrar su objetivo en aportar un cono-
cimiento que sea util para los actores involucrados directamente en el desplie-
gue de la acciéon publica para que €sta sea mas eficaz y eficiente.

Carol Weiss (1998: 24) senala que los resultados de la evaluacion pueden
tener diferentes usos. El primero corresponde al uso instrumental de los re-
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sultados lo que ocurre cuando se cumplen tres condiciones: las implicaciones
de los hallazgos no generan controversia, los cambios son menores y se pro-
ducen a pequefia escala y existe una estabilidad tanto en el entorno como en
el interior del programa.

El segundo corresponde a un uso conceptual. La evaluacioén genera ideas o
cambios en la comprension de los problemas que podran ser aplicados en un
momento dado cuando se presenta una oportunidad de cambio en el progra-
ma. Usar la evaluacion como un instrumento de legitimacion para justificar
una postura o ganar apoyo a favor de un cambio en un sentido determinado
constituye un tercer uso. Aqui la evaluacion se transforma en un instrumento
de persuasion. Finalmente, como cuarto uso, Weiss considera que la evalua-
cion puede influir, mas alla de la politica o la serie de programas evaluados, en
otros programas. Eso ocurre en particular con la agregacion de los resultados
de multiples evaluaciones bajo la forma de metaanalisis 0 metaevaluacion.

Si bien esos usos de la evaluacion resultan potencialmente probables, tam-
bién es de senalar que a medida que la practica de la evaluacion se extiende
hasta volverse rutinaria —las buenas practicas—, existe el riesgo de que su uso
se limite a una obligacion formal en el marco de una rendicion de cuentas o
un cumplimiento de requisitos burocraticos, eventualmente, en el marco de
un proceso de evaluacion de desempeno.

En este sentido, pueden generarse tres tipos de problemas. El primero tiene
que ver con el bajo uso de los resultados de la evaluacion, un segundo tiene
que ver con la independencia del evaluador frente al mandante o contratante y
un tercer problema se relaciona con la autonomia o discrecionalidad del ente
evaluado para el uso de los resultados y las recomendaciones de la evaluacion.

Asi, estudiando el caso colombiano, Martinez (2020) sefala que se pudo
encontrar un uso relativamente bajo de las recomendaciones emitidas por las
evaluaciones realizadas por el DNP a través de su programa Sinergia (https://
sinergia.dnp.gov.co/Paginas/inicio.aspx). Su estudio, ain en curso, sobre
ocho evaluaciones institucionales para un total de 101 recomendaciones, en-
contrd que solo una tercera parte (33.6%) de éstas presentaban evidencias de
un grado de implementacion. Sin embargo, hay que tener en cuenta que la mi-
tad del 33.6% corresponden a recomendaciones que se integraron en la politi-
ca antes de terminarse el proceso de evaluacion. Esta situacion ya habia sido
sefialada por un estudio anterior que mostraba que, en el caso de un programa
de subsidios condicionados denominado Familia en accion en Colombia, los
cambios en el programa se hicieron durante el mismo proceso de evaluacion,
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sin esperar los resultados de ésta, dificultando la validez del mismo proceso
metodologico de evaluacion, ya que el programa sufria cambios frecuentes.
De hecho, las evaluaciones terminan realizando una legitimacion expost de
los cambios ya ocurridos en los programas en proceso de evaluacion (Roth,
2009).

Un segundo problema se relaciona con la autonomia de los evaluadores.
En el caso de Colombia, resulta también problematico el hecho de que la en-
tidad responsable de formular el Plan Nacional de Desarrollo, que comprende
las principales politicas a desarrollar por el gobierno de turno, sea también la
entidad que participa en la seleccion de las politicas a evaluar, la que decide
el alcance y las metodologias y la que supervise la labor de los evaluadores.

Otro asunto es la relacion que se crea entre las firmas evaluadoras y el
mandante. En el caso colombiano el mercado de la evaluacion se limita a
muy pocas firmas evaluadoras. Aunque la contratacion se realiza mediante
una invitacion publica, en la practica es un mercado oligopolico que roza con
el clientelismo. Una situacion que se refuerza con el hecho de que los pliegos
de oferta publica suelen contener condiciones en relacion con la experiencia
y al conocimiento de ciertas técnicas de medicion que dificultan la entrada
para nuevos actores, y en donde la cercania y la confianza entre mandantes y
evaluadores entra a distorsionar el mercado.

Asi, se puede observar, analizando la informacion oficial contenida en el
sitio web de Sinergia del DNP de 53 evaluaciones, que 90% de las evaluacio-
nes fueron realizadas por cuatro firmas y que mas de 40% de éstas por una
misma firma,®! la cual, ademas, fue creada por exfuncionarios de la entidad
mandante. En este sentido, la practica oficial de la evaluacion estd lejos de
contribuir a la diversidad de los puntos de vista o de reflejar el pluralismo de
la experticia.

Finalmente, un tercer problema consiste en la dificultad del ente responsa-
ble de la evaluacion, de disponer de la capacidad politica o administrativa y
de seguimiento para que los entes encargados de la politica evaluada tengan
en cuenta los resultados de la evaluacion para su accion politico-administrati-
va. El grado de autonomia de los diferentes segmentos institucionales tiende
asi a limitar el uso de las evaluaciones y, por alli, su utilidad.

1 Datos presentados por Samira A. Alkhatib Hernandez, durante la sustentacién de su

tesis de maestria en Gobierno y Politicas Publicas “La evaluacion en el contexto de las
politicas publicas: el caso de SINERGIA en Colombia” en la Universidad Externado de
Colombia, Bogota, 2016.
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En conclusion, se podria considerar que la politica de evaluacion en Co-
lombia produce evaluaciones con una tendencia clara a ser principalmente un
instrumento de legitimacion de la politica, sefialando algunas recomendacio-
nes para su mejoria técnico-operativa. Desde los tipos de usos sefialados por
Weiss, las evaluaciones del DNP privilegian asi un doble uso: instrumental y
legitimador. Sin embargo, es de anotar que existen también, al contrario, por
parte de entes de control como la Controlaria, la Procuraduria o la Defensoria
del Pueblo, una ocasional actividad evaluativa de programas o de politicas
con una mayor capacidad de autonomia y de critica.

EVALUACION, COMUNICACION Y PERSUASION:
EL ROL EMERGENTE DE LOS POLICY PAPERS

La evaluacion de politicas publicas como practica social que pretende establecer
un puente entre la ciencia y la politica, es decir, producir evidencias cientificas
y, a su vez, ser un medio de comunicacion que favorece el uso del conocimiento
en la accion publica, no puede renunciar, como senalaba Weiss (1998: 32), a usar
todas las estrategias disponibles para que “audiences pay attention”.

El evaluador —como productor de argumentos persuasivos— (Majone,
1997) debe por lo tanto ser atento a las transformaciones de las estrategias
de comunicacion y de informacidén contemporaneas producidas por el desa-
rrollo acelerado de las tecnologias digitales. La revolucion digital generd de
un cierto modo una inversion en materia de disponibilidad de la informacion
cientifica. Si anteriormente la informacion era escasa y dificil de acceso —y
hacia de su posesion un recurso privilegiado en las relaciones de poder— hoy,
gracias a Internet, la informacion se hizo pletorica®?. De una cierta manera se
democratizo.

%2 Desde una perspectiva tradicional, la obtenciéon de la informacion pertinente era el
privilegio de la administracion publica, la cual, mediante el desarrollo de la estadistica
nacional, era la unica institucion que disponia de la informacion necesaria para
calificar tanto las situaciones como las necesidades para la accion politica. Hoy, con
las tecnologias actuales de la informacion, la administracion publica ha perdido gran
parte de su monopolio y estd, ademas, sometida a una presion democratica para que
esta sea publica (Estado abierto). Hoy en dia, la administracion publica est4 en situacion
desventajosa frente a la capacidad de recoleccion, conservacion, tratamiento y uso de
datos (bigdata) realizada por empresas privadas globales privadas (GAFA).
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El poder ya no se relaciona solo con la capacidad de tener acceso a la
informacion pertinente, sino mas bien con la capacidad para seleccionarla,
presentarla en el momento y la forma oportunos para persuadir a la audiencia
adecuada. Entramos en la era de los influencers. Hoy, la evaluacion es un
campo de batalla no solamente epistemologico, sino —y, ante todo— politico
y comunicacional como productor de argumentos creibles para incidir en las
opiniones y en las decisiones publicas.

El uso de la evaluacion como un instrumento de legitimacion para justificar
una postura o ganar apoyo a favor de un cambio en un sentido determinado
se ha vuelto muy comun. La investigacion evaluativa se usa como estrategia
persuasiva para el cabildeo (lobbying) en las instancias administrativas, le-
gislativas y judiciales por parte de empresas, grupos de interés o de cualquier
organizacion que pretende incidir en la toma de decisiones publicas.

Como se ha observado en numerosas ocasiones la experticia también es un
mercado en donde se pueden comprar estudios cientificos. Las controversias
judiciales alrededor de la nocividad del tabaco, del asbesto, de la energia nu-
clear o del fracturamiento hidraulico (fracking) estan alli para ilustrar el rol
de los intereses econdmicos en la investigacion cientifica y la comunicacion
de sus resultados.

Con cada vez mas evidencia, se observa que el pluralismo en la investi-
gacion cientifica, la competencia global para la financiacion y la publicacion
de sus resultados y su circulacion instantanea en las redes han inducido un
cambio en los patrones de comunicacion y de consumo de la informacion en
general y de la cientifica en particular.

La profusion de informacion disponible y la multiplicacion de los soportes
han tendido a presionar para acortar los documentos y a presentar la infor-
macioén mediante un mayor uso de imagenes y graficas y una preocupacion
estética para evitar el zapping de la audiencia y lograr comunicar el mensaje
esencial en un tiempo muy corto, casi en un abrir y cerrar de ojos (por ejem-
plo, la multiplicacion de las conferencias tipo TED (Tecnologia, Entreteni-
miento, Disefio), que presentan su tesis en tres minutos), es decir, se pretende
disponer de un proceso de comunicacion de la informacion mas eficiente.

Con el desarrollo de las nuevas tecnologias de la informacion, los habitos
de lectura, ante la multitud de intereses y gustos, hicieron que ésta sea mas
fragmentada y audiovisual (twitter, youtube, powerpoint, etc..). Se trata de
captar la atencion del lector, su tiempo de cerebro disponible, de manera mul-
tisensorial para evitar el zapping.
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Asimismo, los trabajos académicos no deben presentarse como summa del
conocimiento disponible sobre un tema particular, sino que se exige cada vez
mas su concision: las ponencias en los congresos son comunicaciones y su
presentacion debe apoyarse en un soporte visual (tipo Power Point) y las tesis
limitadas en su extension.

El flujo continuo de informacion obliga a usar estrategias propias del mer-
cadeo para llamar la atencion de la audiencia. La comunicacion se vuelve
casi un “performance” artistico. En un contexto cada vez mas mercantiliza-
do y competitivo, incluso la comunicacion cientifica despliega herramientas
estéticas, retdricas y hasta afectivas para lograr mayor visibilidad y efectos
persuasivos. En consecuencia, es cada vez mas dificil, si no imposible para
el ciudadano comun, distinguir la informacién cientifica de la informacion
comercial ya que las estéticas comunicativas terminan siendo similares, como
se observa con el fenémeno de los fake news.

Es en este contexto pluralista, fragmentado y dominado por las posibilida-
des y condiciones generadas por las tecnologias digitales y el mercado que se
inscribe la multiplicacion de estrategias de comunicacion mediante documen-
tos de tipo policy paper/brief, ofreciendo asi, a partir de datos y evidencias
cientificas escogidas y traducidas en un lenguaje simplificado, una informa-
cion persuasiva destinada a los tomadores de decisiones publicas o privadas.

Hoy en dia, la mayor parte de los gremios econdmicos, las grandes em-
presas, las organizaciones internacionales, los partidos politicos, las Organi-
zaciones no Gubernamentales (ONG) y otros centros de pensamiento (think
tanks), incluidos los gobiernos, producen una informacion basada en una re-
torica cientifica que busca persuadir a la opinidn publica y a los tomadores de
decisiones sobre la necesidad de seguir uno u otro curso de accion vinculado
con los intereses que se quiere defender.

Una forma muy usada corresponde a los documentos conocidos como po-
licy papers o policy briefs. Estos documentos consisten en presentar una pro-
blematica de politica publica a partir de una perspectiva y seleccion de datos
particulares que concluye con unas recomendaciones para la accion publica
en un formato corto (entre 8 000 y 10 000 palabras para los policy papers y
unas 3 000 a 5 000 para los policy briefs). Por lo general, estos documentos
no aportan resultados de investigacion originales o nuevos, sino que se basan
en una revision mas o menos exhaustiva (y orientada por los intereses y obje-
tivos de la organizacion) de la literatura existente. Ademas, tales documentos
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se presentan en un formato atractivo y de lectura fécil. Frecuentemente, se
acercan a lo que se puede conocer como metaevaluaciones, aunque basdndose
en una revision parcial(izada) de la literatura cientifica publicada.

Jones y Walsh (2008) sefialan que entre los principales obstaculos para
que la informacion cientifica sea utilizada por los disefiadores y decisores
de politica (policymakers) se encuentran su bajo nivel de comprension de
los asuntos cientificos y la escasa divulgacion de sus resultados. Los poli-
cy papers buscan precisamente remediar esta situacion proporcionando in-
formacion cientifica en un formato mas sencillo y en lectura rapida. Dichos
autores encontraron que 79% de los actores de politica publica tanto en los
paises desarrollados como en desarrollo consideran los policy briefs como
una herramienta clave para su labor (Jones, Walsh, 2008: 3). Ademas, estos
documentos breves tienen la ventaja de circular facilmente de manera viral a
través de los medios digitales.

Como hemos anotado, el énfasis en la eficacia y la eficiencia de las in-
tervenciones publicas ha alejado la investigacion evaluativa de un aspecto
fundamental de los objetivos establecidos por las policy sciences lasswellia-
nas: la defensa y profundizaciéon de la democracia (véase Fischer, 2009). En
la actualidad, en un contexto plural y orientado de una experticia politizada
—cuando el dinero constituye un medio importante para orientar la investiga-
cién cientifica y la opinion acerca de ella y cuando las mismas instituciones
democraticas pierden la confianza de la ciudadania— resulta urgente que se
usen herramientas comunicativas similares, los policy papers/briefs, para pre-
cisamente defender la democracia.

El rol cada vez més importante de este tipo de comunicacion politica al
incidir en la opinidn y en la toma de decisiones publicas no deberia ser aban-
donado a los grupos de interés, al arbitraje del mercado y de los medios de
comunicacion. En efecto, consideramos que por su énfasis eficientista en tér-
minos ante todo técnico-econdmicos, la investigacion evaluativa ha obvia-
do considerar la promocion de la participacion democratica de la ciudadania
como parte de su mision politica. Tampoco la evaluacion suele interesarse por
las consecuencias de las politicas en materia de reforzamiento de la democra-
cia o los derechos humanos en la sociedad.

La contribucion del campo de estudios de las politicas publicas, que inclu-
ye a la evaluacion, a la profundizacion democratica y a la dignidad humana
(Lasswell, 1951), no se puede resumir a —o satisfacerse con— incidir en las de-
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cisiones de dirigentes democraticamente elegidos. Por esa razén, en un con-
texto pluralista de la experticia evaluativa es preciso promover la divulgacion
de una evaluacidon que asume claramente un papel democratizador.

UNA ALIANZA ACADEMICA PARA UNA INCIDENCIA
POLITICA DEMOCRATIZADORA

La preocupacion por una experticia en materia de evaluacion de politica que
permite realmente una expresion en igualdad de condiciones de la diversidad
de los puntos de vista no es nueva.

Tal vez el antecedente mas famoso se encuentra en el Informe Berger
(1977) quién facilitéd recursos a las naciones nativas de una region del Canada
que iban a ser afectadas por un proyecto de construccion de un oleoducto en
sus tierras ancestrales (Torgerson, 1986). La comision liderada por Berger se
preocupd por igualar la capacidad de producir evidencias y argumentos entre
los representantes de los pueblos indigenas y la empresa petrolera promotora
del proyecto.

Esta idea de equiparar la capacidad de produccion de informacion, datos y
argumentos también se encuentra en la propuesta de Roe (1994) y su analisis
narrativo de las politicas publicas y es retomada y desarrollada por autores
como Fischer (2009). Como investigadores y profesores activos en la forma-
cion en politicas publicas nos hemos propuesto la publicacion de una serie de
policy papers que se singulariza por defender sistematicamente los valores de
la participacion democratica en los procesos de politicas publicas con el ob-
jetivo de intentar —modestamente— enriquecer y pluralizar la argumentacion
derivada de la investigacion evaluativa.

Asi, una primera experiencia consistio en organizar un “Cabildo ciudada-
no”, como adaptacion de las ya conocidas Conferencias de consenso o confe-
rencias ciudadanas. Estas experiencias se fundamentan en el postulado de que
ciudadanos comunes y corrientes pueden generar aportes pertinentes para el
debate ptiblico en temas complejos de politicas publicas. La experiencia mos-
tro efectivamente que, bajo ciertas condiciones, un grupo conformado por
ciudadanos y ciudadanas escogidos al azar fue capaz de dialogar y construir
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recomendaciones de politicas para el tema controvertido de la eutanasia en el
caso de nifios, nifias y adolescentes en Colombia.®

Esta experiencia, entre otros elementos de coincidencia, condujo a la pro-
puesta de una alianza para la publicacion de una serie de Policy Papers entre
las dos principales universidades del pais, la Universidad Nacional de Co-
lombia (publica) y la Universidad de los Andes (privada). Se pretende con
esa serie denominada “Politica Publica & Democracia”,®* ain en fase inicial,
publicar resultados de investigacion en politicas publicas orientadas a la
opinion publica y a los decisores concernidos.

La eleccion de su contenido, fruto de la investigacion realizada por estu-
diantes de posgrados de las dos instituciones y por otros trabajos similares
(por ejem. el Cabildo ciudadano mencionado) se caracterizard por presen-
tar resultados de investigacion y recomendaciones que hacen énfasis en “la
defensa de los valores democraticos, la profundizacion y ampliacion de la
participacion democratica, el fortalecimiento de lo publico y la formacion
ciudadana” y que permitan “fomentar y orientar la deliberacion y la toma de
decisiones publicas a partir de —y hacia— valores democréaticos” (Politica Pu-
blica & Democracia, 2020: 2).

Los temas, escogidos por estudiantes que se situan desde una posicion
como ciudadano(a)s, como funcionario(a)s publico(a)s o como observador(a)
s activo(a)s frente a un problema, son abordados con enfoques interpretati-
vos, buscando nivelar la voz de los diversos actores de una politica publica.

En muchos casos las investigaciones recurren a fuentes primarias de infor-
macion, entrevistando por primera vez a actores cuyas experiencias y opinio-
nes no se habian tomado en cuenta con anterioridad, y que aportan elementos
novedosos al debate, ampliando el espectro democratico del analisis. La bus-
queda de voces silenciadas hace que se prefieran nuevas formas de describir o
de narrar los impactos de las politicas publicas, lo que ha abierto el horizonte
a enfoques narrativos que se acercan a las formas en las que la gente expresa
y confiere sentido a su experiencia (Crow y Jones, 2018).

93 Organizado por el grupo de investigacion Analisis de las Politicas Publicas y la Gestion
Publica-APPGP, de la Universidad Nacional de Colombia, sede Bogota. Se cont6é con una
financiacion de la misma Universidad. Ver documento completo en: http:/appgp.unal.edu.
co/index.php/cabildo/recomendaciones-de-politica-publica

%4 Consultar los documentos de la serie PP&D en: https://cider.uniandes.edu.co/es/publica-
ciones o en: http:/www.appgp.unal.edu.co/index.php/p-d
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Con esta propuesta pretendemos asi contribuir a un mayor pluralismo en
la produccion de datos y argumentos, a partir de estudios y evaluaciones de
politicas publicas, para ser difundidos con vista en la deliberacion y decision
publicas, tomando en consideracion la importancia de los valores democrati-

cos en la sociedad.

REFLEXIONES FINALES

La reflexion que ha orientado este texto se origina en la problematica de con-
siderar las voces y argumentos de los diferentes grupos sociales en sociedades
particularmente desiguales como las latinoamericanas. En sociedades en las
que el mercado juega un papel importante, la inequidad en los recursos de los
diferentes publicos involucrados refuerza las desigualdades sociales, la exclu-
sion y la (in)capacidad de hacer oir su punto de vista e incidir en las decisiones
que los afectan.

En la actualidad, el reconocimiento del pluralismo en la investigacion eva-
luativa acoplado a la revolucion digital ha inducido cambios en las técnicas
y habitos de comunicacion en general y entre el mundo cientifico y el mundo
politico en particular. Las nuevas formas de encarar esta relacion se concretan
en la multiplicacion de la produccion de documentos de tipo policy papers o
policy briefs que buscan influir la toma de decisiones publica de manera mas
eficiente mediante una comunicacion que combina la informacion y argumen-
tacion cientificas con las técnicas del mercadeo.

Consideramos que, en una perspectiva que integra la evaluacion de las po-
liticas en los propdsitos democratizadores y formadores de las Policy Scien-
ces, es preciso que estas nuevas formas de comunicacion persuasiva se adop-
ten también para promover y defender una perspectiva democratizadora de
la sociedad por lo que presentamos algunas experiencias en curso realizadas
desde la academia.

Obviamente, estos esfuerzos siguen siendo marginales en el contexto de
una captura de la evaluacion en politica publica oficial por los gobiernos y los
intereses gremiales. Reequilibrar la capacidad argumentativa de los actores y
grupos sociales en desventaja ante el proceso de decision politica necesita la
intervencion del Estado. Este podria financiar el pluralismo en la evaluacion,
privilegiando a los grupos menos favorecidos para producir y comunicar evi-
dencias y argumentos desde su punto de vista. El Estado debe(ria) equiparar
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los recursos disponibles para la produccion de argumentos y poner a disposi-
cion escenarios para la deliberacion publica que permitan una mayor visibi-
lidad e inclusion de la diversidad social en los procesos de decision publica.
En este sentido esperariamos que la construcciéon de un escenario politico
administrativo que apoye la produccion pluralista de policy papers tenga un
efecto positivo sobre la formacion y participacion ciudadanas y contribuya a

enraizar los valores democraticos en la sociedad.
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CONCEPTOS Y USO DE LA EVIDENCIA
EN LA COMUNICACION DE RESULTADOS
DE EVALUACION

MYRIAM CARDOZO BRUM"

INTRODUCCION

Existe una inquietud mundial en materia de evaluacion respecto de la utiliza-
cion efectiva de sus resultados para mejorar o cancelar programas, ajustar sus
recursos ¢ informar a la poblacion, debido a que la tendencia muestra bajos
niveles de la misma, con algunas excepciones consolidadas en los Estados
Unidos de América (EUA), Canadd y Reino Unido y otras incipientes en paises
latinoamericanos como Costa Rica o Chile.

En México, los operadores de los programas analizan las recomendacio-
nes recibidas, acuerdan los que consideran aceptables, los asumen como As-
pectos Susceptibles de Mejora (ASM), y los cumplen en distintos grados.

El presente trabajo analiza los distintos tipos de utilizacion existentes, pre-
senta informacion sobre la situacion federal mexicana prevaleciente, y revisa
a nivel teorico, los factores que pueden afectarla. Posteriormente, retoma uno

Profesora-investigadora del Departamento de Politica y Cultura de la Universidad Au-
tonoma Metropolitana, Unidad Xochimilco, correo electronico: mcardozo@correo.xoc.
uam.mx.

q 223



224  MyYRIAM CARDOZO BRUM

de ellos, la comunicacion de los resultados, para resaltar el papel que la “evi-
dencia” cumple en el marco de su discurso y profundizar en su concepto.

POSIBLES USOS DE LA EVALUACION

Diversos investigadores sintetizados en Leviton y Hughes (1981) han identifi-
cado tres tipos de utilizacion de resultados de evaluacion:

» Instrumental, se refiere a la evaluacion que es utilizada para la toma de
decisiones en la resolucion de problemas, debido a que ha logrado au-
mentar la certeza de lo que conviene modificar en la politica o programa.

» Conceptual, que implica generar un aprendizaje, un mayor conocimien-
to, una clarificacion de aspectos, que modifican el pensamiento o actitud
de algun actor relacionado con la evaluacion.

» Persuasivo, que consiste en aumentar la contundencia de un argumento
con la intencidon de convencer a otros para apoyar o rechazar una politi-
ca o para defender una postura (pseudoevaluacion, segiin Stuffiebean y
Shinkfield, 1987).

A estos hemos considerado conveniente agregar el tipo presupuestal, relativo
a la utilizacién de las evaluaciones, no por la propia politica o programa como
sucede en el tipo instrumental, sino por los 6rganos encargados de asignarle
recursos, muy importante en los paises que ligan el desempefio al presupuesto
(Cardozo, 2015).

INFORMACION SOBRE LA UTILIZACION EN MEXICO

A continuacion, sintetizamos el conocimiento existente en México sobre los
cuatro tipos presentados en el apartado anterior:

Del conceptual y el persuasivo poco se sabe debido a las dificultades me-
todologicas de su medicion. La mayoria de las investigaciones se han basado
en el andlisis de casos, de contenido de una muestra representativa de eva-
luaciones o en la aplicacion de encuestas y entrevistas subjetivas; pero, estas
técnicas enfrentan dificultades para obtener informacion sobre la utilizacion,
para realizar su medicion, demostrar la causalidad entre la evaluacion y los
cambios producidos, entre otras (Cardozo, 2015).
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En torno del tipo presupuestal, se han hecho estudios buscando correla-
ciones entre los resultados de las evaluaciones y los montos presupuestales
asignados. En los casos mas relevantes de modificaciones presupuestales no
se identificaron relaciones significativas (Székely, 2013; Cardozo, 2015).

Al igual que sucede en EUA (Johnson ef al, 2009) o en la Unién Europea
(Laat y William, citados en Laubly y Maine, 2014), el tipo instrumental re-
sulta el mas utilizado en nuestro contexto por parte del Consejo Nacional de
Evaluacioén de la Politica Social (Coneval), la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Publico (SHCP) y los diversos 0rganos estatales de evaluacion; también
el mas estudiado de manera independiente. El mecanismo mencionado en la
introduccion permite que un numero importante de recomendaciones nunca
llegue a aceptarse como ASM por los operadores del programa. Esto puede
dar lugar a diferentes valoraciones dependiendo de la calidad de la evaluacion
que, a su vez, necesita de la realizacion al menos de una minima metaeva-
luacion, antes de decidir si vale la pena poner en practica sus sugerencias. El
Coneval (2014) inform6 de bajos niveles de recomendaciones transformadas
en ASM (45% en 2012-2013).

Pero, ademas del problema enunciado, no todos los ASM aceptados acaban
cumpliéndose. En otro estudio realizado a nivel nacional entre 2011 y 2019, el
avance reportado en el cumplimiento de las recomendaciones aceptadas fue de
85%, con una tendencia hacia el crecimiento (Coneval, 2019). El cumplimiento
se ha logrado més facilmente en asuntos relacionados con la construccion de la
Matriz de Marco Logico (MML), conocida en México como Matriz de Indica-
dores para Resultados (MIR), y en procesos operativos (Cejudo y Maldonado,
2011), pero se dificulta si se trata de una reformulacion sustantiva o de la apli-
cacion de una evaluacion de impacto. El 15% restante corresponde a plazos ain
no cumplidos (4%) e incumplimientos, a pesar de la cancelacion de muchos
ASM (83 cancelados y 128 dados de baja en 2013-2014).

Finalmente, esta utilizacion se vincula con una polémica relevante en el
sector sobre el caracter vinculatorio de las recomendaciones: en el caso de
Coneval no los son, tienen que concertarse, pero en el caso del 6rgano de
evaluacion de la Ciudad de México sucede lo contrario; sin embargo, sus
primeros resultados en 2008-2012 tampoco resultaron plenamente exitosos
debido a la ausencia de mecanismos y sanciones efectivas.
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FACTORES QUE AFECTAN LOS NIVELES DE UTILIZACION

A nivel internacional, existe un considerable debate sobre la medida en que la
utilizacion se lleva o no a cabo, cuanto y como se puede aumentar. Aunque su
calidad puede explicar en parte el nivel de utilizacion, no es un aspecto muy resal-
tado y otras muchas variables pueden incidir en el mismo:
a) Clima politico, normatividad, interdependencias gubernamentales, esta-
bilidad del programa
b) Necesidad de informacion, nivel jerarquico del solicitante y planeacion
de la evaluacion y su utilizacion
c¢) Cultura de evaluacion y liderazgo, comunicacion y participacion de los
usuarios potenciales
d) Sistemas de incentivos para la adopcioén de recomendaciones
e) Fuentes de informacion, procesamiento y presentacion de la informacion
f) Conclusiones fundamentadas, discutidas, no controvertidas, y recomen-
daciones factibles
g) Credibilidad, prestigio de evaluadores, calidad, relevancia y oportunidad
del informe
h) Canales de distribucion y difusion del informe y monitoreo de su uso.
Como puede verse, estos aspectos incluyen desde asuntos muy amplios como
el clima politico, hasta factores concretos como el uso de incentivos, donde
ha destacado la experiencia chilena, pasando por cuestiones metodologicas
como las fuentes y el manejo de la informacion. Todas pueden explicar parte
del fendmeno, pero ante la imposibilidad de desarrollarlas en su totalidad
(Cardozo, 2015), a continuacion, nos concentraremos en el tema de la comuni-
cacion de los resultados, y mas especificamente, en la utilizacion del término
“evidencia” dentro de la misma.

LA COMUNICACION DE RESULTADOS Y EL USO
DEL CONCEPTO DE “EVIDENCIA”

Percibimos un uso creciente de dicho término en la comunicacion de resulta-
dos de la evaluacion, a menudo calificada como cientifica, rigurosa, robusta,
entre otras. Aparece relacionado con otros tantos conceptos tan complicados y
discutibles como verdad, certeza, razon, conocimiento, ciencia, prueba, medi-
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da, utilidad, racionalidad, entre otros. Pero, ;qué es la evidencia? Hay un uso
exacerbado del término, con distintos contenidos implicitos y sin definiciones
expresas, lo que nos motivo a hacer una busqueda de su sentido y evolucion.

Su origen epistemoldgico proviene del latin y significa visible o manifiesto.
El Diccionario de la Real Academia Espafiola define a la evidencia como “el
conjunto disponible de hechos o de informacion que indican si una creencia o
proposicion es verdad o valida”. Por su parte el Diccionario Panhispanico de
Dudas la identifica con la certeza clara y manifiesta de la verdad o realidad
de algo. Todo esto parece indicar que algo evidente no deja lugar a dudas,
en consecuencia, deberiamos tener consenso respecto de su certeza y verdad
(Cardozo, 2020). Pero veamos brevemente qué ha pasado con su evolucion.

En la antigliedad griega, la certeza era referida como la posesion perfecta
de la verdad eterna, absoluta, definitiva, perfecta, perseguida por la metafisica
(Lefevre, 1981). Esta actitud filosofica fue sustituida en el medioevo por la
predominancia de creencias religiosas, que se fueron desvaneciendo con el
Renacimiento.

En la edad moderna se comienza a hablar de ciencia y aparecen las co-
rrientes de pensamiento como el racionalismo o el empirismo, que ya sea
por medio de la razon o de la experiencia, exigiran pruebas de la verdad.
Posteriormente, el positivismo tendera a reducirla a informacion cuantitativa,
manejable con métodos légico-matematicos y, actualmente, las evidencias
suelen identificarse con resultados de la aplicacion de modelos y pruebas es-
tadisticas solidas, que pueden gozar de altos niveles de probabilidad, pero no
son indiscutibles, lo que se ha hecho desde el constructivismo y el pluralismo.

En la comunicacion de la evaluacion de las politicas publicas, ese sentido
probabilistico no suele aclararse, a veces incluso, “evidencia” se usa en un
lenguaje que induce a confundirla con la certeza plena, ejerciendo de esa
manera una presion cultural que inhibe la emision de cuestionamientos (Car-
dozo, 2020).

Varios son los enfoques disciplinarios desde los que es posible cuestio-
nar este uso de “evidencia” en la comunicacion: a) desde la lingiiistica, con
autores como Chomsky (1992) y De Saussure (2008), que han estudiado la
relacion entre creencias, evidencias y verdades; b) desde el relativismo epis-
temologico, Feyerabend (1975) entre otros; c) desde la l6gica del poder, con
los trabajos de Foucault (1996); d) desde el andlisis de politicas y su evalua-
cion, en el que nos interesa profundizar en este articulo.



228 MYRIAM CARDOZO BRUM

Para Majone la evidencia en el analisis de politicas requiere grandes can-
tidades de datos, pero su confiabilidad y significacion son dudosas. Discute
el empleo de modelos disefiados para formular politicas, tratando de emular
el éxito de las ciencias “duras”. Considera que se brindan los resultados de
un modelo cuyos supuestos y funcionamiento desconocemos y asumimos sus
productos como “hechos”, ya que no podemos verificarlos, por lo que debe-
rian constituir s6lo un elemento mds a utilizar en un argumento, junto con
otros datos e informacion. Las inferencias realizadas a partir de los datos no
suelen someterse a ningln tipo de escrutinio, con lo cual se transforman en
actos de fe, como sucede en las religiones, 1o que nos recuerda la posicion de
Feyerabend respecto de la ciencia.

Majone sostiene que el analista difiere mucho del cientifico, supuestamen-
te neutral segun la tradicion positivista; pero, el analista es un productor de
argumentos para persuadir al decisor en favor o en contra de una politica. La
evidencia no es un dato ni de una informacion, es “informacion seleccionada
e introducida en un punto especifico del argumento para persuadir a un audito-
rio particular de la verdad o falsedad de un enunciado tacito” (Majone, 1992:
356). En el mismo sentido, Shore sostiene que las politicas son “ambiguas y
polisémicas, tienen multiples significados que no pueden ser siempre especi-
ficados con precision cientifica” (Shore, 2010; 34). Con estos planteamientos
reaparece la importancia del lenguaje en torno de las evidencias, como sefala
Reygadas: “Su aporte es decisivo con respecto al debate politico, la negocia-
cion, la construccion de consensos ciudadanos y la comprension de una de las
operaciones fundamentales que construyen nuestra conciencia por medio del
lenguaje, la emocidn y la intuicion: argumentar” (Reygadas, 2009: 9).

En América Latina, evidence aparece emparentada con el positivismo
predominante en el desarrollo de evaluaciones, con avances importantes en
Colombia, México y Chile, donde practicamente no se hace mencion a las
alternativas teoricas presentes en Europa, principalmente el constructivismo.

Las diferencias relevantes entre la tendencia positivista latinoamericana y
los contados ejemplos alternativos de evaluacion (por ej. en el gobierno de la
Ciudad de México), se sintetizan en el cuadro 1.
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CUADRO 1: ENFOQUES DE LA EVALUACION: PRINCIPALES CARACTERISTICAS

Enfasis positivista

Enfasis constructivista

Trata de descubrir una verdad tnica y
objetiva

Utiliza un método “cientifico”, similar
al de las ciencias fisico-naturales

Considera que todos los programas de-
ben evaluarse de la misma forma (es-
tandarizacion)

Reconoce a los estudios experimenta-
les como el método mas riguroso de
medicion de evaluaciones de impacto

Valora la cuantificacion (medidas y
pruebas) muy por encima de la infor-
macion cualitativa

Promueve la realizacion de trabajos
por expertos, reduciendo el papel de la
participacion social.

Prioriza el analisis disciplinario, de
corte econdmico.

Considera que existen miltiples y subjeti-
vas verdades

Emplea métodos diversos de las ciencias
sociales

Propone que cada evaluacion debe cons-
truirse en funcion de las caracteristicas
especificas de su objeto

Utiliza métodos diversos de medicion y
explicacion del impacto

Reconoce la contribucion tanto de los mé-
todos cuantitativos como de los cualitati-
VOs.

Realiza trabajos especializados, pero pro-
mueve la participacion social.

Enfatiza la necesidad de contar con equi-
pos interdisciplinarios, integrados en fun-
cion de las necesidades del objeto a eva-
luar.

Fuente: Cardozo, Myriam, 2020

Preocupaciones similares en torno de las evaluaciones en el entorno mexicano
podemos encontrar en Bracho (2010). Retoma el trabajo de Simons (2004),
que sefiala que las politicas ya han sido clasificadas en varios tipos en funcion
del uso que hacen de la evidencia; entre ellos, hay uno referido a las politicas
moldeadas y basadas en evidencia intencionalmente buscada, relativa a re-
laciones causales entre los propodsitos buscados, las opciones de accion y los
resultados, que ha generado el enfoque ampliamente difundido como Eviden-
ce-based policy o Politicas basadas en Evidencia (PBE). Bracho lo considera
“un tipo de politica ptblica basada en investigacion, que aplica procedimien-
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tos rigurosos y sistematicos para la recoleccion de datos y se preocupa por la
transformacion de estos en conocimiento formal de carécter utilizable para
la toma de decisiones”. Finalmente, sefiala la PBE como “un instrumento de
negociacion y cabildeo que permita informar a los tomadores de decision de
sus efectos, resultados e impactos, haciéndola mas sensible a las necesidades
de sus usuarios” (Bracho, 2010: 307 y 311).

Una répida revision en Internet de la evaluacion de hoy nos mostrara facil-
mente la difusion alcanzada por la PBE en los mas diversos paises, incluidos
los latinoamericanos: Reino Unido, Espana, Australia, Nueva Zelanda, EUA,
y también Colombia, Peru, Ecuador, Chile, Argentina o México. En éste, el
discurso de la evidencia ha sido ampliamente desarrollado, a nivel federal
desde el Coneval, especialmente en referencia a la evaluacion de impacto, y
asumido sin mayor discusion por la mayoria de los drganos estatales y de los
profesionales de la evaluacion. (Cardozo, 2020).

REFLEXIONES FINALES

A continuacion, se sintetizan los hallazgos de este trabajo y se les acompafia
de algunas reflexiones:

Casi en ningun pais, las recomendaciones basadas en evaluaciones de ca-
lidad son tan utilizadas como seria deseable que lo fueran. Sin embargo, se
ha desarrollado todo un enfoque (PBE) que busca fundamentar las politicas en
los resultados de las evaluaciones, especialmente los generados en modelos y
pruebas econométricas y estadisticas que, si bien no implican certeza plena,
son considerados como evidencias.

Los factores que impiden esta utilizacion son muy variados: van desde
contextos politico-culturales adversos hasta la falta de incentivos, pasando
por su forma de comunicacion. En esta ultima, muchos utilizan el término
“evidencia” como sinonimo de datos, informacion, pruebas, probabilidad, ar-
gumentos, entre otros; convirtiéndolo en un término del que se abusa sin de-
finirlo. En realidad, las conclusiones de las evaluaciones nunca son evidentes
en el sentido de ofrecer informacion cierta, verdadera y suficiente, que pueda
expresarse en un juicio por todos compartido, lo que contribuye a su limitada
utilizacion. Sus conclusiones no son categoricas, muestran algunos aspectos
positivos y otros negativos, que es necesario balancear. Los ultimos justifican
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el trabajo evaluativo al permitir identificar problemas y proponer soluciones
que lleven a mejorar el objeto evaluado.

Pero las evaluaciones también suelen discutirse en funcion del enfoque
teorico asumido (principalmente positivista o constructivista) o los métodos
y técnicas aplicados. En América Latina, evidence aparece emparentada con
el positivismo predominante en el desarrollo de evaluaciones, con avances
importantes en Colombia, México y Chile, donde practicamente no se hace
mencion a las alternativas tedricas presentes en Europa, principalmente el
constructivismo.

La evaluacion de politicas y programas publicos ha tomado frente a evi-
dence dos actitudes distintas. Desde la aproximacion positivista, se trata de
convencer de la superioridad de su modelo y de la conveniencia de aplicarlo,
Su enfoque no se discute en nuestra region, practicamente no se conoce otro,
a pesar que se le han sefialado fallas importantes como la falta de explicacion
de los resultados, simplemente medidos (Banco Mundial 2004) y, que desde
la academia, existen intentos por desmitificarlo (Roth, 2009; Garcia y Cardo-
70, 2017). En el caso federal mexicano, evidence se ha identificado con datos
confiables y robustos, tratamiento técnico riguroso y medicién de impacto
experimental o cuasiexperimental.

Para quienes asumen una actitud critica y constructivista de evaluacion,
casi inexistente en los gobiernos de América Latina y con poca presencia en
sus trabajos académicos, se apegan al relativismo filos6fico que en ciencias
sociales fue impulsado por los trabajos relativistas de Kuhn, Lakatos y Feye-
rabend. A estos trabajos se agregan los estudios sobre el papel del lenguaje,
la argumentacion o el discurso del poder, retomados en las politicas publicas.
En consecuencia, su concepto de “evidencia” se aproxima a un argumento
basado en informacion estadistica seleccionada y uso del poder, que movili-
za valores y emociones, con objetivo de persuadir a otros, en un contexto le-
gal, institucional, econdmico y social particular. En otras palabras, la eviden-
cia podria considerarse el efecto conjunto de datos, pruebas, argumentos y
emociones que coinciden en sefalar un desempeiio similar de una politica o
programa, dentro de un discurso y en un contexto de poder (Cardozo, 2020).

Como hemos podido ver, las politicas publicas para ser efectivas, requie-
ren de un lenguaje adecuado, que comunique y persuada de su conveniencia,
transmitiendo su alcance con precision y evitando confundir al lector.
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COMPRENDIENDO EL NIVEL DE USO
DE LAS EVALUACIONES DE POLITICAS PUBLICAS

ALEJANDRO NAVARRO ARREDONDO"

INTRODUCCION

Desde hace tiempo, diversas organizaciones (publicas, privadas y sociales)
participan activamente en procesos de evaluacion. Sus motivos son, entre
otros, generar evidencia para una adecuada toma de decisiones, promover la
transparencia y la rendicion de cuentas en sus actividades, fomentar los proce-
sos de aprendizaje y facilitar la comunicacion de los resultados de sus activi-
dades con las partes interesadas en el funcionamiento de tales organizaciones.
Asi, aunque muchas de ellas han desarrollado estandares para garantizar la
calidad de sus procesos de evaluacion, existen dudas acerca de si se utilizan,
o no, los resultados de esos procesos de evaluacion. Incluso, en entornos con
procesos institucionalizados de evaluacion, a menudo, no hay claridad sobre
coémo se usan los resultados de dichos procesos de evaluacion.

En otras palabras, frecuentemente ocurre un “desperdicio de investigacion/
evaluacion” (Oliver y Boaz, 2019), este término se refiere a la situacion en la
cual los resultados de la evaluacion no son tomados en cuenta por los toma-
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dores de decisiones, o no brindan conocimientos utiles, o no se utilizan para
modificar el disefio e implementacion de las acciones emprendidas. El des-
perdicio de los resultados de la evaluacion puede provocar que se malgasten
grandes cantidades de recursos publicos (Grainger et al., 2020).

En ese tenor, cuando se intenta comprender el nivel de uso de los resul-
tados de las evaluaciones, se pueden descubrir varios factores, obstaculos y
barreras que contribuyen a ello. Sin embargo, gran parte de esa evidencia es
de naturaleza anecdotica. Se trata de comentarios u opiniones de personas fa-
miliarizadas con las tareas de evaluacion, que proporcionan su punto de vista
sobre las razones por las cuales no se utilizan esos resultados. Asi, aunque el
material anecdotico podria ser de cierta utilidad, es dificil extraer evidencia
conclusiva sobre este fendmeno. Por lo anterior, en este articulo se recurre a
la teoria existente sobre evaluacion de politicas publicas como guia de anali-
sis para comprender el nivel de uso de los resultados de la evaluacion.

En ese sentido, en un primer apartado de este articulo se presenta la meto-
dologia de andlisis. Al respecto, se ofrece una revision de la literatura sobre los
procesos de evaluacion de politicas publicas. Con esta revision se intenta iden-
tificar las condiciones que, potencialmente, podrian fomentar o inhibir el uso de
los resultados de la evaluacion. Para ello, se tomaran como referencia algunos
modelos conceptuales sobre el uso de las evaluaciones. A partir de lo anterior,
en un segundo apartado, se revisaran ejercicios de evaluacion en diversos secto-
res y organizaciones; se intentara abordar una variedad de entornos e identificar
qué factores facilitaron o fueron perjudiciales para el uso de los resultados de la
evaluacion. Finalmente, se presentan las conclusiones de este estudio.

METODOLOGIA DE ANALISIS SOBRE LOS USOS
DE LA EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS

Como punto de partida para llevar a cabo este analisis, se examind una de
las principales obras en el campo del uso de los resultados de la evaluacion
(Patton, 1978). El argumento clave de esta obra es: para que las evaluaciones
sean utiles, lo primero que se debe hacer es asegurar el uso previsto por los
usuarios de los resultados de la evaluacion. Patton (1978) hace hincapié en
tomar en cuenta por qué se esta haciendo una evaluacion y pensar en las per-
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sonas que utilizaran los resultados de dicha evaluacion. Esto influye en cémo
se disena el proceso de evaluacion, en como los usuarios participan de este
proceso, asi como en la forma de tomar decisiones sobre las metodologias y la
comunicacion de los hallazgos de la evaluacion.

El libro de Patton (1978) propone un esquema para asegurar que una eva-
luacion sea de utilidad para los usuarios. Sugiere, por ejemplo, que las eva-
luaciones deben planificarse y realizarse de manera que posibiliten el uso de
los hallazgos para mejorar el desempefio de las politicas publicas evaluadas.
Asi, en primer lugar, los principales usuarios de la evaluacion deben estar
claramente identificados. En segundo lugar, los evaluadores deben asegurarse
de que los usos previstos por parte de los usuarios guien todas las decisiones
que se tomen sobre el proceso de evaluacion. Patton (1978) sostiene que es
mas probable que los usuarios utilicen las evaluaciones si comprenden y se
sienten duefios del proceso de evaluacion. En ese sentido, al involucrar acti-
vamente a los usuarios, el evaluador esta facilitando el uso de los resultados
de la evaluacion.

El marco conceptual y la serie de pasos desarrollados por Patton (1978)
sirven como punto de partida para la discusion sobre el tema del uso de las
evaluaciones. Segun este autor, no existe solo un camino para asegurar que
los resultados de la evaluacion sean utilizados, cada situacion es diferente y
la ruta para promover el uso de la evaluacion debe ser especifica para cada si-
tuacion. En el cuadro 1 se presentan los pasos recomendados por Patton para
asegurar el uso de los resultados de la evaluacion, los cuales han cambiado a
lo largo de las diferentes ediciones de su libro.

CUADRO 1. EVOLUCION DE LOS PASOS DESARROLLADOS POR MICHAEL QUINN
PATTON PARA ASEGURAR EL USO DE LOS RESULTADOS DE LA EVALUACION

5 pasos 12 pasos 17 pasos

Paso 1. Identificar a los Paso 1. Evaluacion Paso 1. Desarrollar el programa
principales usuarios del de la preparacion del y la preparacion para la evalua-
informe de evaluacion proyecto. cion centrada en la utilizacion.

Paso 2. Adquirir un com- Paso 2. Evaluacion Paso 2. Evaluar y mejorar las
promiso con el enfoque de la preparacion y la competencias del evaluador
de evaluacion centrada capacidad del evalua- para realizar una evaluacion
en la utilizacion dor. centrada en la utilizacion.
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5 pasos

12 pasos

17 pasos

Paso 3. Decidir las opcio-
nes de evaluacion.

Paso 4. Analizar e inter-
pretar los hallazgos y lle-
gar a conclusiones.

Paso 5. Difundir los re-
sultados de la evaluacion.

Paso 3. Identificar a
los principales usua-
rios del informe de
evaluacion

Paso 4. Analisis de la
situacion.

Paso 5. Identificacion
de los usos principa-
les de la evaluacion.

Paso 6. Centrarse en
la evaluacion.

Paso 7. Disefo de la
evaluacion.

Paso 8. Simular el uso
de los hallazgos de la
evaluacion.

Paso 9. Recoleccion
de datos.

Paso 10. Analisis de
datos.

Paso 3. Identificar, organizar
e involucrar a los principales
usuarios previstos.

Paso 4. Realizar un analisis de
la situacion con los principales
usuarios del informe de evalua-
cion

Paso 5. Identificar los usos prin-
cipales previstos, estableciendo
los propositos prioritarios de la
evaluacion.

Paso 6. Considerar e incorporar
los usos previstos al proceso de
evaluacion.

Paso 7. Enfocar las preguntas
de evaluacion prioritarias.

Paso 8. Verificar que las areas
fundamentales para la evalua-
cioén se aborden adecuadamen-
te.

Paso 9. Determinar qué mode-
lo de intervencion o teoria del
cambio se utilizard para la eva-
luacion.

Paso 10. Negociar métodos
apropiados para generar hallaz-
gos creibles y respaldar el uso
previsto por los usuarios.
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5 pasos 12 pasos 17 pasos

Paso 11. Facilitar el Paso 11. Asegurarse de que los

uso de la evaluacion.  usuarios comprendan las posi-
bles controversias sobre los mé-
todos y sus implicaciones.

Paso 12. Metaevalua- Paso 12. Simular el uso de los
cion. hallazgos de la evaluacion.

Paso 13. Reunir los datos con
atencion continua para usarlos.

Paso 14. Organizar y presentar
los datos para que los utilicen
los principales usuarios.

Paso 15. Preparar un informe
de evaluacion para facilitar su
uso y difundir hallazgos impor-
tantes

Paso 16. Realizar un segui-
miento con los usuarios princi-
pales para facilitar y mejorar el
uso de la evaluacion.

Paso 17. Metaevaluacion del
uso: Sea responsable, aprenda
y mejore.

Fuente: Elaboracion propia con base en Patton (1978, 1998 y 2008).

Patton (1998), confeso que sus expectativas no se habian cumplido ya que en
los ultimos 10 afos la utilizacion de la evaluacion no habia avanzado. No obs-
tante, los conceptos de Patton (1998) se han desarrollado ain més y muchos
otros autores han contribuido a generar mas ideas para promover un mayor
uso de los resultados de la evaluacion. Todos ellos han contribuido a la impor-
tante nocion de la utilizacion de los resultados de la evaluacion, pero sin duda
un trabajo que se distingue en esta materia es el de Weiss (1979), que fue otra
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de las primeras investigadoras en preguntarse qué significa utilizar los resul-
tados de una evaluacion. Esta autora distinguid varias formas o modelos en
los que generalmente se utilizan los resultados de una evaluacion, entre ellos
el “modelo de resolucion de problemas”, donde los resultados de un estudio,
o los hallazgos y recomendaciones de una evaluacion, se usan para mejorar
la toma de decisiones. Weiss (1979) también identifico el “modelo de conoci-
miento”, que ayuda a aprender de la experiencia o extraer lecciones sobre la
implementacion de politicas publicas.

Posteriormente, Weiss (1998) propuso denominar al primero de estos mo-
delos como “modelo instrumental” y al segundo como “modelo de aprendi-
zaje”. Algunos autores, como Boswell (2008), Schwarz (2006) y Schrefler
(2010) también introdujeron otro tipo de formas o modelos para distinguir
codmo se usan los resultados de la evaluacion, entre ellos proponen los siguien-
tes: el “modelo simbolico o de ritual”, para describir como ciertos procesos de
evaluacion sistematica, en determinados intervalos u ocasiones, sirven para
legitimar decisiones ya tomadas o no parecen tener un proposito claro; asi
como el “modelo estratégico o tactico”, donde la evaluacion contribuye a
identificar las fortalezas y debilidades de ciertos cursos de accion.

En sintesis, dentro de esta breve revision de la literatura se pudieron iden-
tificar los siguientes modelos para el uso de los resultados de la evaluacion de
politicas publicas:

* Simbodlico o de ritual: para legitimar decisiones o justificar el uso de

recursos publicos

* Aprendizaje: para aprender de la experiencia o extraer lecciones sobre

la implementacién de politicas publicas.

* Instrumental: proporcionar a los tomadores de decisiones, o al publi-

co, informacién sobre como funcionan las politicas ptblicas y con qué
efecto.®

% Se concibe al modelo instrumental como aquel que posibilita un uso de los resultados
de la evaluacion para mejorar las decisiones politicas (Ledermann, 2012), independien-
temente de si ocurre o no dicha mejora en la toma de decisiones. A nuestro entender, los
resultados de la evaluacion no implican necesariamente un cambio real en la politica,
pero el conocimiento obtenido de la evaluacion deberia, como minimo, informar la toma
de decisiones sobre esa politica.
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+ Estratégico o tactico: para aprovechar oportunidades y mejorar la plani-
ficacion de cursos de accion.®®

Gracias a la identificacion de esta tipologia de usos de la evaluacion, se llevo
a cabo una revision de la literatura para descubrir cudles de esos tipos de uso
aparecen con mas frecuencia en los procesos de evaluacion. Al respecto, San-
dison (2005) sefiala que es importante darse cuenta de que hay muchos tipos
de uso, pero que resulta mas conveniente centrarse en los factores que influ-
yen en el uso de las evaluaciones, en lugar de centrarse en los diferentes tipos
o modelos de uso. Para esta autora, es comun que solo el uso instrumental y
directo de los hallazgos y recomendaciones se considere como el mas adecua-
do, pero al hacerlo se esta fallando en reconocer las muchas dimensiones de
la utilizacion de la evaluacion, por lo que el uso indirecto de las evaluaciones,
incluidos el uso de procesos y el uso acumulativo, deben valorarse de manera
mas explicita.

En virtud de ello, se aprovecho dicha revision de la literatura también para
identificar los factores que influyen en el nivel de uso de los resultados de la
evaluacion. Lo anterior, a través de un analisis sistematico de una parte im-
portante de la produccion cientifica sobre el tema de evaluacion de politicas
publicas. En primer lugar, se realizé una busqueda exhaustiva en el buscador
Google Académico, utilizando palabras clave como “uso de evaluacion” o
“utilizacion de evaluaciones”. Se identificaron y seleccionaron aquellos arti-
culos y libros frecuentemente citados en el tema de los usos de la evaluacion.
En segundo lugar, en estos textos, se reconocid qué fuentes se citaron y, a su
vez, se consultaron las fuentes de dichas fuentes (método Bola de nieve). En
tercer lugar, se proceso toda la informacion recopilada creando categorias de
analisis para identificar los factores que se relacionan con el nivel de uso de
las evaluaciones, sobre todo en organizaciones del sector publico. El cuadro
2 contiene el resultado de dicho andlisis. En ella, se especifican las categorias
y las variables del anélisis, asi como la fuente de donde se extrajo la infor-
macion y el tipo o modelo identificado para el uso de los resultados de la
evaluacion.

% Se considera que hay un uso estratégico de la evaluacion cuando ésta influye signifi-
cativamente en al menos una decision politica importante. Tales decisiones de politica
pueden referirse a la terminacion o continuacion de la politica; asi como a un importante
cambio estratégico en la politica con consecuencias a nivel operativo o un cambio impor-
tante en su financiamiento (Leviton y Hughes, 1981).
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Como se puede observar en la cuadro 2, en la cuarta columna, se identifi-
can los modelos mas frecuentes para el uso de los resultados de la evaluacion.
También se incluyen los factores (segunda columna) que tienen una relacion
negativa (obstaculo) o positiva (facilitador) con el uso de los resultados de la
evaluacion. Se agruparon los factores en varias dimensiones, conservando lo
mas posible las categorias utilizadas para la revision de la literatura. Como
tal, se distinguen entre factores que conciernen al contexto politico; momento
de la evaluacion; la interaccion entre evaluadores y formuladores de politicas;
atributos clave de la evaluacion/informe; caracteristicas del evaluador; carac-
teristicas de los formuladores de politicas y caracteristicas de la organizacion
publica que encarg6 la evaluacion de sus politicas.

RESULTADOS DEL ANALISIS

El analisis destaca que muchos usos de los resultados de los procesos de eva-
luacion coexisten y se combinan. De hecho, algunas evaluaciones tuvieron
multiples usos. La combinacion mas frecuente en cuanto a los usos de la eva-
luacion es la de “instrumental y aprendizaje”, aunque también se combinan
los usos “instrumental y estratégico”, asi como “instrumental y simbodlico”.
Analizando cada modelo en lo individual, es evidente que el uso instrumental
es el mas generalizado, seguido de cerca por el modelo de aprendizaje. Asi,
dentro de la revision de la literatura realizada, los modelos estratégico y sim-
bolico de la evaluacion de politicas fueron menos frecuentes.

En total, el denominado “modelo instrumental” (donde los hallazgos y re-
comendaciones de una evaluacion se usan para mejorar la toma de decisiones)
aparece mencionado en 28 ocasiones. Por su parte, el modelo de aprendizaje
(que ayuda a aprender de la experiencia) fue mencionado en 23 ocasiones. Le
sigue en orden de importancia el modelo estratégico con 11 menciones. Final-
mente, estd el modelo simbdlico con sélo 8 menciones (Grafica 1).
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GRAFICA 1. TIPOS DE USO DE LOS RESULTADOS DE LA EVALUACION IDENTIFICADOS
EN LA REVISION DE LA LITERATURA

Instrumental aprendizaje estratégico simbdlico

Fuente: Elaboracion propia con base en la revision de la literatura sobre el uso de los resul-
tados de la evaluacion.

Por otra parte, cuando se intentaron identificar los factores que pueden facili-
tar o ser perjudiciales para el uso de la evaluacion, nuestra revision de la lite-
ratura encontrd 25 factores, que se agruparon en siete categorias: 1) el contex-
to; 2) el momento de la evaluacion politico; 3) la interaccion entre evaluadores
y formuladores de politicas; 4) los atributos clave de la evaluacion/informe;
5) las caracteristicas del evaluador; 6) las caracteristicas de los formuladores
de politicas y 7) las caracteristicas de la organizacion publica que encarg6 la
evaluacion de sus politicas.

En ese sentido, como resultado de esta revision de la literatura se encontrd
que la interaccion entre evaluadores y formuladores de politicas, asi como
los atributos clave del informe de evaluacion, parecen desempeiar un papel
importante en el uso de los resultados de la evaluacion. La posibilidad de que
exista una mayor participacion de los formuladores de la politica en los pro-
cesos de evaluacion y los contactos frecuentes (cara a cara) entre evaluador
y formulador de politicas, ya sea para discutir de los hallazgos (antes de la
publicacion final del informe) o para escuchar la opinion de las partes inte-
resadas, son factores que han facilitado el uso de los resultados de la evalua-
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cion (Marra, 2004; Preskill, Zuckerman y Matthews, 2003; Marsh y Glassick,
1988; Greene, 1988).

En tanto, otros factores relacionados con el contexto politico, como un
alto nivel de conflicto sobre el tema de la evaluacion o de presion politica
(Ledermann, 2012), se identificaron como elementos que inhiben el uso de
la informacion derivada de los procesos de evaluacion. En otras palabras, las
circunstancias politicas a nivel de la organizacion o del contexto politico en
general (es decir, la micro y la macro politica) juegan un papel importante en
el nivel de uso de los resultados de la evaluacion. Incluso, ciertas circunstan-
cias politicas pueden limitar el uso de una evaluacion, por ejemplo, las poli-
ticas de austeridad, que fomentan la cancelacion completa o de alguno de los
componentes de ciertas politicas publicas.

Uno de los factores que promueven el uso de los resultados de la evalua-
cion y que se identifico en los estudios revisados, es que los procesos de eva-
luacion aborden adecuadamente las necesidades de informacion o las lagunas
de conocimiento que se requieren para mejorar la toma de decisiones; sobre
todo cuando se enfrentan decisiones politicas dificiles (por ejemplo, deci-
siones presupuestarias o reestructuraciones). En ese sentido, factores como
la alta calidad de la evaluacion, o que ésta se fundamente en evidencia y/o
en teorias robustas puede generar que los funcionarios publicos tomen con
mucha seriedad los resultados de la evaluacion (Leviton y Hughes, 1981;
Johnson et al., 2009; Sanderson, 2002; Coryn et al., 2011; Widmer y Neuens-
chwander, 2004; Forss, Cracknell y Samset, 1994).

También, entre los factores relacionados directamente con un mayor uso
de la evaluacion, se encuentran las caracteristicas del evaluador o formula-
dor de politicas, por ejemplo, la experiencia y la reputacion del evaluador se
menciona varias veces dentro de la literatura revisada. Lo mismo ocurre con
algunos rasgos del formulador de politicas (por ejemplo, que considere a las
evaluaciones como un elemento util para mejorar el desempefio de la politica
0 que muestre un interés explicito en el proceso de evaluacion). Obviamente,
aunque estos elementos no se consideran una condicion necesaria para el uso
de la evaluacion parecen generar mayor incidencia de los resultados de la
evaluacion en la toma de decisiones (Alkin et al., 1985; Patton et al., 1977,
Johnson et al., 2009; Shulha y Cousins, 1997; Preskill, Zuckerman, y Mat-
thews, 2003; Balthasar, 2006).
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Por ultimo, en cuanto a las caracteristicas de la organizacion publica
que encargd6 la evaluacion, también se advirtido que cuando existe en dicha
organizacion una cultura de comunicacion de los resultados, ésta influye
positivamente en el uso de la evaluacidon. Al respecto, se observa que las
recomendaciones detalladas para cada unidad o subarea de la organizacion
facilitan el uso de los resultados de la evaluacién. Lo mismo ocurre cuando
se estimula explicitamente la mejora en la toma de decisiones de la organi-
zacion (Hodges y Hernandez, 1999; Turnbull, 1999; Preskill, Zuckerman y
Matthews, 2003).

REFLEXIONES FINALES

En la literatura sobre evaluacion de politicas publicas se pueden identificar
diversos facilitadores y obstaculos para el uso de la evaluacion. Se puede
suponer, sin embargo, que tales facilitadores u obstaculos no tienen el mismo
peso e importancia en todos los contextos y en todo tipo de organizaciones.
Como sugirié Weiss (1998), tampoco se debe esperar un efecto directo o in-
mediato en la toma de decisiones (modelo instrumental) de todos los ejerci-
cios de evaluacion que se lleven a cabo. No obstante, lo que es cierto, es que
los procesos de evaluacion contribuyen a una toma de decisiones informada,
asi como a mejorar los recursos cognitivos en las organizaciones. Por ello, las
evaluaciones pueden influir en el comportamiento de los tomadores de deci-
siones, incluso si el uso de sus resultados es limitado.

En ese sentido, el andlisis aqui mostrado representa tan s6lo un primer
esfuerzo de identificacion y sistematizacion de los factores que pudieran fo-
mentar o inhibir el uso de los resultados de la evaluacion. Como tal, es sus-
ceptible de mejorar y proponer nuevas formas de examinar este fendmeno.
Futuras investigaciones podrian profundizar en la exploracion de estos fac-
tores o, inclusive, la identificacion de otros. También deberan de tomar en
cuenta las constelaciones especificas de actores dentro de las organizaciones
que influyen en el nivel de uso de la evaluacion. Ademas, el analisis de los
procedimientos dentro de las organizaciones encargadas de las evaluaciones
igualmente merece un examen mas detenido.
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USO Y COMUNICACION DE RESULTADOS PARA
EL CAMBIO SOCIAL DESDE LA EVALUACION

EMMA Lucia RoToNDO"

INTRODUCCION

La evaluacion es una transdisciplina de las ciencias sociales cuya orientacion
primaria es, y continia siendo, obtener criterios o referentes para elaborar
juicios de valor sobre los beneficios logrados versus el dinero desembolsado.
Considerandola como transdisciplina, una de las definiciones de evaluacion
afirma que es:

El uso de procedimientos de las ciencias sociales para investigar de ma-
nera sistemadtica la efectividad de un programa o intervencion social que es
adaptado a su ambiente politico y organizacional y disefiado para informar
sobre la accion social en términos de mejora de las condiciones sociales (Ros-
sietal., 2004: 4).

Destaco de esta definicion el aspecto de transdisciplina que es adaptada
para informar en términos de mejora de las condiciones sociales. Lo cual nos
indica lo singular que resulta cada investigacion evaluativa y lo fundamental

Consejera en Logoterapia y Analisis Existencial y Consultora en Monitoreo y Evalua-
cion de Peru, correo electronico: emma.rotondo@gmail.com
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que resulta adecuarse al contexto. En esa linea, Owen et al. (1999) afiaden
que la evaluacion siempre debe cubrir las necesidades de los grupos y perso-
nas usuarias de la misma.

Actualmente, se considera a la evaluacién como una herramienta estraté-
gica para la toma de decisiones publica, no solo de directivos o funcionarios
sino de la sociedad, puesto que contribuye a la efectividad de una interven-
cion para el desarrollo (aprendizaje) y no s6lo para reportar e informar (rendi-
cion de cuentas) a la ciudadania, donantes o instituciones financieras (Patton,
1997). De esta manera se da un cambio fundamental de reportar a usar respec-
to al rol de la evaluacion, por parte de varios grupos de actores. Este nuevo
enfoque trae entonces la idea que la evaluacion es un proceso de aprendizaje y
de ensefanza en el que las diferentes posiciones y valores son expuestos para
adoptar recomendaciones. No obstante, estos enfoques no estan ampliamente
difundidos sobre todo en los centros de formacion académica.

Lo fundamental es que las diferentes definiciones de evaluaciéon muestran
las consecuencias sobre su uso social para obtener opciones de cursos a seguir
y resolver problemas que afectan a la poblacidn, sean intervenciones publicas
o privadas.

La evaluacion es, por tanto, una transdisciplina que busca aportar al apren-
dizaje social, al uso de sus resultados para el cambio social. Se resalta el uso
de la evaluacion para mejorar la accion efectiva de una intervencion con fines
de transformacion, asi como para informar y tomar decisiones a futuro. Este
trabajo busca argumentar que esta definicion de evaluacion coadyuva al uso
de sus resultados como aprendizaje social aprovechandose la oportunidad de
alinearse con el impacto deseado.

ROL Y USOS DE LA EVALUACION

La evaluacion actual se caracteriza por la transparencia, la responsabilidad
ejecutiva, el uso de multiples métodos y la incorporacion de los conocimien-
tos, perspectivas y valores de todos los interesados. Tres aspectos de los nue-
vos enfoques de evaluacion que destacamos: (a) el pluralismo; (b) la utiliza-
cion por parte de multiples actores; y (c) el empoderamiento y aprendizaje.
(a) El pluralismo: actualmente la evaluacion otorga valor al pluralismo y no
solo en el juicio del evaluador(a). Por ejemplo, no tiene sentido evaluar
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los objetivos si no se asume explicitamente que los objetivos sean acor-
dados por todos y se abre la puerta a la consideracion valorativa de las
diferencias (Guba y Lincoln, 1987). Con ello la evaluacion debe incluir
la dimension politica que prevalece entre los involucrados y se convierte
en un acto politico y a la vez como un proceso de investigacion. Al abrir
la puerta al pluralismo, la nueva evaluacién introduce la negociacion del
proceso y de los productos. Desde que admite el valor del pluralismo los
juicios s6lo pueden ser alcanzados a través de la negociacion y su base
es colaboracion entre los involucrados de la evaluacion, es decir, con el
control en manos de la audiencia, continuamente a lo largo del proceso.
Este nuevo enfoque trae entonces la idea que la evaluacion es un proceso
de aprendizaje y de ensefianza en el que las diferentes posiciones y valores
son expuestos.

(b) La utilizacioén de los resultados: junto con el pluralismo, la evaluacion
se centra en la utilizacion que tiene como objetivo asegurar que los re-
sultados se utilicen de manera productiva para la toma de decisiones y el
aprendizaje. Requiere reunir a los involucrados que quieran saber algo o
que puedan y deseen utilizar la informacion La estrategia de evaluacion
con enfoque de utilizaciéon moviliza los intereses individuales, asi como
los intereses de los grupos u organizaciones para actuar con respecto a la
informacion obtenida en la evaluacion. Un principio de la “evaluacion
basada en la utilizacién” es que los usuarios previstos de toda evaluacion
seran mas proclives a apropiarse y a usar sistematicamente sus resulta-
dos si entienden el proceso que sigui6 su ejecucion y los hallazgos que
se obtuvieron, hecho que sélo es posible con la participacion activa de
dichos usuarios a lo largo del proceso de evaluacion (Patton, 2004). Una
evaluacion enfocada en el uso es necesariamente una evaluacion partici-
pativa, que implica la implementacion de las acciones necesarias para que
los actores incorporen las recomendaciones, difundan los aprendizajes e
institucionalicen los cambios.

(c) El empoderamiento y el aprendizaje: desde el punto de vista del empode-
ramiento, la actividad de evaluacion es un proceso de mejoramiento en el
cual los interesados aprenden a evaluar constantemente su progreso hacia
metas determinadas por ellos mismos y a reorientar sus planes y estrate-
gias segun los resultados de un proceso continuo de evaluacion. Mediante
la participacion se empodera a las personas y comunidades a través de la
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adquisicion de habilidades, conocimiento y experiencia, que conducen a

mayor autonomia y autodeterminacion.

Preskill y Russ-Eft (2005) destacan el aporte de Cronbach (1916-2001) —una
de las mas importantes figuras que influyo sobre la evaluacion— quien expre-
sO que la evaluacion tiene que ver con el aprendizaje y que el punto focal del
aprendizaje ocurre asociado a la comunicacion del conocimiento generado
por la evaluacion para el uso y utilidad por parte de grupos de actores in-
volucrados. Lo fundamental, indican las autoras, es que usuarios y usuarias
juegan un rol critico en el proceso evaluativo siendo su rol primario el darse
sentido a las sugerencias y planteamientos a través de la interpretacion grupal,
la comprension y darle coherencia a la experiencia vivida en el marco de un
proyecto o programa. Proporcionar un contexto social para la interpretacion
de los resultados de la evaluacion es un ejemplo de como el aprendizaje en
grupo puede apoyar el uso de la evaluacion.

La importancia del aprendizaje en la evaluacion hace que quienes utilicen
las recomendaciones y las ensefianzas de la misma deben participar también
en el proceso de elaboracion de las recomendaciones (Torres et al, 2005). La
evaluacion debe facilitar la asociacion, los debates abiertos y el aprendizaje
entre los principales interesados. Aprender juntos no solo servird para aumen-
tar la calidad y la pertinencia de las evaluaciones, sino que ademas promovera
la identificacion y el compromiso con el consiguiente incremento de la tasa de
adopcion del producto.

Siguiendo a estos autores, podemos afirmar que la evaluacion representa
abrir oportunidades para la reflexion y el descubrimiento de lo que funcio-
na o no para lograr el impacto deseado; y, sobre todo especificar el por qué
(aprendizajes) son capaces de presentar buenas practicas para la posibilidad
de replicarlos, adaptandolos a otros contextos.

Mediante la participacion se empodera a las personas y comunidades a tra-
vés de la adquisicion de habilidades, conocimiento y experiencia, que condu-
cen a mayor autonomia y autodeterminacion. Esto significa, reforzar las ca-
pacidades de decision, gestion y administracion de los usuarios organizados,
propiciando aprendizajes desde un inicio y no solo al final de los proyectos.
Lograr estos aprendizajes es una funcion esencial de la evaluacion puesto que
abre espacios de reflexion y comunicacion entre personas, grupos € institu-
ciones, mediante el uso de informacion destinada a mejorar sus practicas y
calidad de vida.
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En lineas generales, la evaluacion se ha transformado teéricamente no sélo
en un proceso de investigacion, sino también en un proceso de aprendizaje
sistematico muy participativo y empoderador centrado en las personas, que
da a los interesados la capacidad de comprender y realizar su propia auto eva-
luacidn para mejorar sus condiciones de vida.

Para propiciar aprendizajes provenientes de la evaluacion, la comunicacion
de los resultados debe comprender desde sus inicios, el manejo de tres temas:
las audiencias, los contenidos y los medios. Del buen uso de ellos dependera
que la informacion obtenida genere conocimiento en los grupos de actores y
llegue puntualmente a quienes toman decisiones (Torres et al, 2005).

a) Las audiencias ;ja quiénes comunicar?: los proyectos y programas de
desarrollo sean publicos o privados comprenden una multiplicidad de ac-
tores involucrados que potencialmente son usuarios (en todo o en parte)
de los resultados de las evaluaciones, conformando audiencias para la co-
municacion de estos Algunos de estos actores mantienen vinculos muy
estrechos con los proyectos, pudiendo ser definidos como audiencias pri-
marias. Entre ellas se encuentran los siguientes grupos:

» La poblacion objetivo del programa o proyecto, comprometida directa-

mente con los cambios o resultados.

* Los equipos técnicos de los proyectos, que tienen un papel decisivo en

su gestion, como facilitadores, técnicos y asesores.

* Los organismos publicos de los paises que administran los fondos, con

un rol importante en la gestion administrativa y estratégica.

Otros actores relacionados con la intervencion como, por ejemplo, los gobier-

nos locales y las instancias del gobierno con presencia local o regional, asi

como los proyectos similares que operan en los mismos territorios, constitu-
yendo potenciales audiencias secundarias.

Dada la diversidad de audiencias, es probable que al momento de definir
una estrategia de comunicacion nos encontremos con las siguientes situaciones:

» Diferentes audiencias expresan distintas necesidades de informacion

(hecho que por lo general concluye en la necesidad de comunicar los
resultados a través de diversos medios).

* Algunas audiencias o usuarios al interior de ellas no tienen claridad

sobre qué informacion necesitan, ni por qué o para qué la necesitan.

* Algunos usuarios esperan que la evaluacion apoye un particular punto

de vista, que expresa un interés también particular.
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* No todas las audiencias ni todos los usuarios al interior de cada audien-
cia tienen el mismo interés en la informacion, ni se sienten igualmente
cercanos a la experiencia.

La mayoria de tales situaciones ha de atenderse determinando el tipo de vin-
culo que cada grupo mantiene con el proyecto o programa. Esclareciendo
¢éste, pueden analizarse los intereses que se desprenden de ese vinculo y las
necesidades de informacion resultantes. Ello es posible mediante un proceso
de segmentacion de la audiencia, lo que equivale a definir en detalle las ca-
racteristicas de cada grupo, incluyendo a las minorias que no comparten las
tendencias mayoritarias de la audiencia a la que pertenecen. Una rigurosa
segmentacion de las audiencias hard factible reportar diferentes tipos de in-
formacion a diferentes personas o grupos, y hacerlo de maneras distintas y
en momentos distintos, en el marco de una eficaz estrategia de comunicacion.
(b) Los contenidos para diferentes audiencias: la informacion de los re-
sultados de las evaluaciones no puede cambiarse, pero su contenido pue-
de recibir distinto tratamiento o énfasis segin los requerimientos de los
diferentes grupos de audiencias. Por eso, identificar las necesidades de
informacion de las audiencias facilita la seleccion de los contenidos y me-
dios a utilizarse. Sin embargo, identificar las necesidades de informacion
de cada grupo y hacerlo con exactitud, implica seguir ciertas pautas.
Una recomendacion general es preguntarse: ;qué aspectos de los resultados
serdn mas interesantes y/o utiles para los usuarios? ;cual informacion es rele-
vante para los equipos técnicos, cual para los representantes de los gobiernos,
etc.? Ello nos dira qué contenidos de la informacion deben transmitirse a estos
grupos, para lo cual también serd Util observar las siguientes prescripciones
(Torres et al., 2005).

Informar sobre las evaluaciones, desde el inicio: es aconsejable mante-
ner contacto permanente con los usuarios potenciales de los resultados (en lo
posible desde el inicio de su realizacion) y en especial con los lideres de las
audiencias especificas, lo cual permite mantener informados a los usuarios
sobre los propositos, alcances y caracteristicas de la evaluacion. Determinar
la evolucion de las necesidades de informacion, ya que pueden cambiar con
relativa velocidad, sobre todo considerando contextos fragiles y cambiantes
como el actual del Covid19. Para ello, debe uno colocarse en el lugar del
usuario(a) y plantearse preguntas clave:
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* /Hasta qué punto y de qué manera la informacion me resulta relevante

frente a mis problemas reales?

*  /Qué practicas de comunicacion me facilitarian una mejor entrega de

la informacion?

» JEs una informacion util e inmediatamente aplicable a mi situacion?

» /Es una informacion que me resulta comprensible?

Estas preguntas pueden formularse en talleres participativos, encuestas en
linea, consultas por teléfono, etc. a las audiencias. Cada usuario formulara
preguntas semejantes en torno a la informacion entregada. Si respondiera a
ellas en contra, dificilmente tendra disposicion a aceptar resultados o reco-
mendaciones que no entiende, que cuestiona o con los que discrepa abierta-
mente. Pero, con toda seguridad, sus respuestas seran positivas si los resulta-
dos de las evaluaciones le impactan mediante mensajes disefiados de acuerdo
con su conocimiento e intereses y que a su vez los movilicen hacia el cambio
deseado.

Debe recordarse siempre que el foco del proceso es el uso que se daré a los
resultados y recomendaciones, por lo cual es conveniente despertar interés
en su utilizacion, ayudando a aquilatar los hallazgos y llevando al usuario a
un detenido analisis de los mismos. El desarrollo participativo de las evalua-
ciones, con la intervencion de representantes de todos los grupos de actores,
es especialmente 1til para determinar las necesidades de informacion de las
audiencias, pues su conocimiento y trato mutuo durante el proceso de partici-
pacion, mostrara mejor sus principales intereses, dudas y opiniones sobre las
estrategias del proyecto. La elaboracion de un “Mapeo de Actores” clarificara
los problemas implicitos en la labor de segmentar las audiencias y estable-
cer sus necesidades de informacion. En este mapeo ha de considerarse como
puede ser consultado mediante medios remotos, considerando el contexto de
pandemia. Cuanto mas detallado y especifico sea el Mapa, mejor se podra di-
sefar la comunicacion para cada grupo. De otro lado, para difundir mensajes
acordes con las necesidades de diferentes audiencias, es necesario pensar en
los medios y formatos mas apropiados, de lo cual se trata a continuacion.

(c) Los medios y formatos de comunicacion: una vez se tengan claras las
audiencias primarias para los informes de las evaluaciones y la informa-
cion relevante para cada una, debe considerarse como se comunicard la
misma, considerando que la eleccion de los medios y formatos influiran
en el acceso, confiabilidad y comprension por parte de ellas. lo seran de
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manera muy parcial. A pesar de existir atractivos medios para comunicar
informacion, la mayoria de los informes de evaluacion lo hacen aun desde
el estandar de formatos escritos de caracter técnico que, por lo general,
son muy extensos y aridos y se entregan para ser leidos o se presentan en
reuniones muy formales, con expositores (el equipo evaluador) y publico
oyente (los usuarios potenciales de la informacion), sin reparo alguno en
las distintas necesidades de informacion de las audiencias.
Algunos medios que han demostrado eficacia en la comunicacion de resulta-
dos y recomendaciones de evaluacion son los llamados espacios interpersona-
les: charlas, conversatorios, talleres u otros eventos de mayor dimension como
las asambleas, encuentros o foros. No obstante, en un contexto de pandemia
deben considerarse necesariamente otros medios de comunicacion y espacios
de difusion apropiados, lo cual constituye un desafio. Los formatos con que
comunmente operan estos medios son diversos y por lo general se usan de
manera combinada. Algunos de los mas utilizados son los siguientes:
» Informe final (clasico) con resumen ejecutivo.
« Resumenes ejecutivos por audiencias, por temas, recomendaciones, etc.
» Presentaciones en Power Point por audiencias y por temas, componen-
tes o indicadores.
* Videos y productos multimedia emitidos en redes sociales.
» Impresos como brochures, boletines internos y externos.
* Medios masivos y abiertos como mensajes por celulares, redes de te-
levision local afiches, banderolas, cufias radiales, uso de redes sociales
Facebook, Instagram, etc. etc.

EXPERIENCIAS DE EVALUACION COMO BIEN PUBLICO

En la region de América Latina se han desarrollado experiencias innovadoras

que favorecen el uso de procesos de evaluacion y comunicacién para empo-

derar y generar mas capacidades ciudadanas, lo cual implico trascender de

estudios privados a uso publico de las evidencias. Algunos ejemplos se citan

a continuacion:

(a) Evaluaciones con articulacion publica y privada: en el afio 2010-2011
el Ministerio de Hacienda, Unidad de Economia Social, del Paraguay
en conjunto con Gestion Ambiental (geAm), la Universidad Catdlica de
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Asuncién y la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Interna-
cional (USAID) realizaron el proyecto “Evaluamos para Mejorar. Proyec-
to Evaluacion de Programas Gubernamentales”. Consistio en un curso de
seis modulos con un total de 104 horas dirigido a fortalecer las capacidades
de evaluacion de los programas publicos, apostando por consolidar una
cultura de evaluacion como parte de los esfuerzos por implementar el pre-
supuesto por resultados. Se formaron en este curso mas de medio centenar
de evaluadores provenientes del sector publico y privado, con cédigos de
conducta y estdndares para la prestacion de servicios. Las evaluaciones se
realizaron con tutoria, desde los términos de referencia hasta la difusion
de resultados, habiendo identificado audiencias especificas para participar
en la elaboracion de recomendaciones con formatos comunicacionales es-
pecificos, por ejemplo, cuias radiales, ademds de informes de diferente
tipo para audiencias multiples; teatro en barrios, fue la experiencia de una
evaluacion en un barrio de Asuncidn sobre salud sexual y reproductiva.

(b) Autoevaluacion basada en gobiernos locales y sus ciudadanos: Con-
sejos Locales de Administracion (CLAS Peru), del Programa de Desarro-
llo de la Sierra Sur (PDSS) Agrorural y Ministerio de Agricultura. Estas
instancias presentan los resultados del M&E a partir de los resultados de
las iniciativas desarrolladas con fondos entregados a organizaciones ru-
rales, quienes desarrollan lineas de base, monitoreo y evaluacion de los
proyectos financiados. El uso y comunicacion de resultados se presentan
en audiencias publicas de municipios de sierra y selva, mediante mapas
parlantes, cuias radiales, fotografias y murales. Los municipios agrupan
a poblacion indigena en situacion de vulnerabilidad. La idea es diseminar
ante la poblacion los cambios suscitados por la adopcion de nuevas tecno-
logias aprendidas en los procesos de buenas practicas agropecuarias.

(c) El “Banco de Argumentos y Catalogo de Metodologias”: de la Alianza
Cambio Andino 2011-2013 en cuatro paises para incidir sobre las ventajas
de la participacion de agricultores en la innovacion agricola; entre otros.
Este proyecto de cuatro afios busco aplicar metodologias participativas
para la innovacion agricola en cuatro paises obteniendo evidencias sobre
el impacto en la lucha contra la pobreza rural y la exclusion. Se llevaron a
cabo once evaluaciones a lo largo del ciclo del proyecto, vale decir, linea
de base, evaluaciones de proceso y evaluaciones de impacto. Con todo
ello se elabor6 una estrategia de uso y comunicacion de resultados para
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incidir sobre centros de innovacidn agricola gubernamental en Bolivia,
Colombia, Ecuador y Pert. En todo este proyecto se tenia claro desde los
inicios, las audiencias y el uso que se daria a las evaluaciones y se elabor6
un “Banco de Argumentos” para que las instituciones adoptaran las meto-
dologias participativas sobre la base de evidencias.

(d) Experiencias de uso de resultados para el aprendizaje social: como
fotografias asumidas por proyectos como “Oportunidades Rurales” de Co-
lombia; Ngidbe y Buglé de Panama; Proyecto de apoyo a pequefios pro-
ductores de la zona semiarida de los Estados de Falcon y Lara (Prosalafa)
de la Fundacion de Capacitacion e Innovacion para Apoyar la Revolucion
Agraria (CIARA) de Venezuela, proyectos cofinanciados por los respec-
tivos gobiernos y el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA).
El “Data Social”, publicacién generada desde la sociedad civil “Grupo
Apoyo” con la colaboracion del Fondo de Naciones Unidas para la Infan-
cia (UNICEF, por su sigla en inglés) a fines de la década de los noventa,
que articuld publicaciones dirigidas a empresarios y publico en general
mediante boletines y cartillas en un diario sobre los derechos del nifio y las
brechas existentes para la equidad. Finalmente, “El Banco de Argumen-
tos” realizado por la Organizacion No Gubernamental (ONG) Manuela
Ramos para alertar a congresistas sobre elementos clave provenientes de
la evaluacion e investigacion en relacion con la salud sexual y reproducti-
va de uso para la legislacion sobre el tema.

Estas son algunas de las experiencias que muestran la posibilidad de pasar

de procesos de evaluacion administrativos a procesos de evaluacion que la

consideran como bien publico, orientado al aprendizaje social.

REFLEXIONES FINALES

Destaco de las definiciones de evaluacion el aspecto de transdisciplina que
es adaptada para informar en términos de mejora de las condiciones sociales,
es decir, para la transformacion social se involucran a audiencias especifi-
cas, que son usuarios de las recomendaciones. Lo cual nos va indicando lo
singular que resulta cada investigacion evaluativa y lo fundamental que es
adecuarse al contexto. Como indica (House, 2000) la evaluacion forma parte
de una situacion publica y por tanto de una decision colectiva. A esta nocion
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se afiade (Kushner, 2002) que cada evaluacion es un estudio sobre el contrato
social en tanto que los programas son microcosmos de la sociedad democra-
tica y encarnan relaciones entre los ciudadanos y las élites.

En tal sentido, concluimos que es necesario que la evaluacion sea conside-
rada como un bien publico y no s6lo un insumo administrativo circunscrito en
el mejor de los casos en la administracion y gestion publica. Para ello, se ha
de afiadir a la nociéon de evaluacion asociada al control y a la supervision para
dar paso al aprendizaje social. Es por ello un desafio pendiente en la region,
el desarrollar y usar la evaluacion desde las instituciones publicas articuladas
con la organizacion ciudadana y gobiernos locales.

Resaltamos que el uso de la evaluacion y las evidencias resultan ser impor-
tantes a ser difundidas para mejorar la democracia participativa y la cultura
de rendicion de cuentas que, a su vez, tiene implicaciones para mejorar el
desempefio de proyectos y programas.

Para concluir, la evaluacion tiene como misioén no solo proporcionar co-
nocimiento a través de sus productos como son: evidencias, conclusiones,
juicios y recomendaciones (Owen et al, 1999), sino también involucrar a la
audiencia y a consumidores en producir este conocimiento. Ahora bien, la
existencia y expansion de la pandemia producto del Covid 19 trae nuevos
desafios adaptativos para la humanidad especialmente relacionados con los
vinculos, el trabajo y la vida cotidiana, con impacto sobre la vida y la muerte
de las personas. En ese contexto, no cabe duda de que la evaluacion y los
evaluadores deben ajustar su oferta a tales desafios.

Con el fin de visualizar las alternativas para abordar estos nuevos desafios,
nos planteamos repensar el objeto y objetivos de las politicas sociales en este
nuevo contexto lo cual hard que se cambien los referentes de comparacion
en la evaluacion, los indicadores y, de ser necesario, ajustar el disefio de los
programas sociales para adecuarlos al nuevo contexto. Ahora se hara uso en
mayor medida los medios digitales lldmense encuestas digitales, telefonicas,
asi como en el uso de plataformas en linea, uso de informacion secundaria
proveniente de encuestas nacionales y regionales; dependiendo del tema a
evaluar el uso de mapas y satélites (por ejemplo: para la degradacion como
efecto del cambio climatico). Resulta fundamental aprovechar la mayor ne-
cesidad con el uso de la tecnologia (celulares, computadoras) y el consumo
en las redes sociales por parte de la ciudadania para promover, difundir, in-
formar y abogar por el uso de evidencias para la toma de decisiones a nivel
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publico y privado. Incluir la radio local, la television y otros medios para que
la ciudadania esté informada, es también un recurso importante, mas aun en
un contexto de pandemia.

REFERENCIAS

Guba, E y Lincoln . (1987). “The countenances of fourth-generation eval-
uation: description, judgment and negotiation”, D.J. Palumbo (ed.). The
Politics of Program Evaluation (pp. 202-234), London: Sage.

House E. (2000). Evaluacién, Etica y Poder, Madrid: Ediciones Morata.

Kushner, S. (2002). Personalizar la Evaluacion, Madrid: Ediciones Morata.

Rossi, P, Freeman, H., Lipsey, M. (2004). Evaluation. A systematic approach,
62 edition, Thousand Oaks: Sage Publications.

Owen, J., Rogers P. (1999). Program Evaluation. Forms and approaches,
Thousand Oaks: Sage.

Preskill, H. y Russ-Eft, D. (2005). Building evaluation capacity, Thousand
Oaks: Sage.

Torres, R., Preskill, H. y Piontek, M. (2005). Evaluation strategies for com-
municating and reporting, 2* edition, Thousand Oaks: Sage.

Patton, M.Q. (1997). Utilization focused Evaluation. The new century text, 3*
edition, Thousand Oaks: Sage.

Patton, M.Q. (2004). “Utilization-focused evaluation:theoretical underpinnings
and origins”. In M. Alkin & C. Christie (eds.) Roots of Evaluation theory
(pp. 276.294), Thousand Oaks: Sage.



DESAFIOS DE LA EVALUACION






SUPERANDO A PROCUSTO: DESAFIOS PARA QUE
LAS EVALUACIONES DE PROGRAMAS SEAN UTILES
PARA LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES

JANETT SALVADOR MARTINEZ"
JAQUELINE MEZA URiAS™

INTRODUCCION

En la mitologia griega, Procusto era un hostalero de Atica. La leyenda des-
cribe que tenia una cama de hierro donde amarraba de pies y manos a los
viajeros que llegaban a su posada, si el viajero era mas alto que la longitud
de la cama les cortaba las extremidades sobrantes para que se ajustara a la
medida de la cama; por el contrario, si la cama era de mayor longitud que el
viajero, entonces lo descoyuntaba a martillazos hasta estirarlo. Cuando, para
evaluar sus programas, los gobiernos subnacionales adoptan estrictamente los
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términos de referencia emitidos por el Consejo Nacional para la Evaluacion
de las Politicas de Desarrollo Social (Coneval) y/o la Unidad de Evaluacion
del Desempefio de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (UED-SHCP)
estan haciendo lo que Procusto a los viajeros.

La practica generalizada en entidades federativas, salvo algunas excepcio-
nes, es utilizar los términos de referencia de Coneval y/o de la UED-SHCP para
los programas estatales, indistintamente de su fuente de recursos, federales o
no federales. Esta situacién implica que se evalten programas estatales con
preguntas de evaluacion disenadas para programas federales, teniendo como
resultado que la utilidad de estos ejercicios evaluativos sea limitada.

A través de analisis normativo y de informacion publica sobre procesos eva-
luativos e informes de evaluacion, asi como la realizacion de algunas entrevis-
tas a distancia a funcionarios publicos de 4 entidades federativas que han tenido
resultados exitosos, se presenta una propuesta basada en 3 acciones principales,
para que las evaluaciones sean ttiles a los gobiernos subnacionales.

ANTECEDENTES

A mas de una década de la institucionalizacion de la politica nacional de eva-
luacién y de la instrumentacion del Presupuesto Basado en Resultados (PbR)
y los Sistemas de Evaluacion del Desempefio (SED) en México, los avances
en su implementacion y aprovechamiento, como herramienta de mejora de la
gestion publica en el orden de gobierno estatal y el municipal, son diferencia-
dos y atn limitados.

Desde el afio 2008 en México se cuenta con el marco normativo para que
la evaluacion por resultados pueda ser usada como una herramienta que ayu-
de a conocer y mejorar el desempeio de las politicas y programas publicos,
y a su vez como un medio para promover la transparencia y la rendicion de
cuentas, de tal forma que las y los ciudadanos pueden conocer los resultados y
funcionamiento de los programas que se financian con los recursos publicos.

Dicho marco normativo se encuentra establecido en el mas alto nivel como
es el articulo 134 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos en la que se sefiala que todos los recursos publicos que reciban las
entidades federativas y municipios deberan ser administrados con eficiencia,
eficacia, economia, transparencia y honradez. Ademas, se establece que los
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resultados de dichos recursos publicos deberan ser evaluados por instancias
que establezcan los propios 6rdenes de gobierno conforme a los principios
antes sefialados.

Adicionalmente, en nuestro pais existen otras leyes, reglamentos, linea-
mientos, entre otros, tales como la Ley Federal de Presupuesto y Responsa-
bilidad Hacendaria (LFPRH), la Ley General de Contabilidad Gubernamental
(LGCG), la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF), la Ley General de Desarrollo
Social (LGDS), que norman el funcionamiento de la politica nacional de eva-
luacion en México en los tres 6érdenes de gobierno, el federal, el estatal y el
municipal.

Todo esto sin omitir la normatividad que para la evaluacion econdémica de
los recursos econdmicos a la que deben someterse las entidades federativas y
municipios por parte de otros entes fiscalizadores como la propia Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y la Auditoria Superior de la Federa-
cion (ASF). Para medir el avance en la implementacion del PbR-SED en las En-
tidades Federativas y Municipios del pais, en el articulo 80, parrafo tercero,
de la LGCG se estipula la obligatoriedad de la SHCP de elaborar un informe de
dichos avances y entregarlo a la CAmara de Diputados.®’

A mas de diez afios de la implementacion del PbR-SED en México, en
el Informe del Avance en la implementacion del PbR-SED en las Entidades
Federativas y Municipios 2020, se observa que, si bien la mayoria de los
estados han tenido importantes avances en su consolidacion, aiin tienen im-
portantes areas de oportunidad que atender. En el caso de los municipios el
Informe muestra que mas de la mitad de los municipios analizados®® atin no
han logrado institucionalizar su PbR-SED, y aun tienen mucho camino por
recorrer para aprovechar la evaluacion por resultados como una herramienta
que sea util para mejorar la gestion publica y el desempeiio de sus programas.

7 Es importante sefialar que esta medicion no es la Ginica que se realiza en México, ya que
el Consejo Nacional para la Evaluaciéon de la Politica de Desarrollo Social (Coneval)
también elabora su Diagndstico del avance en Monitoreo y Evaluacion en las entidades
federativas.

%8 En 2020 la SHCP redisefid el marco muestral de Municipios y DTCDMX, considerando 32

municipios con mayor poblacion y se seleccionaron aleatoriamente a otros 32 entre los
municipios con mayor a 25 mil habitantes.
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AVANCES QUE HAN TENIDO LOS ESTADOS Y LOS MUNICIPIOS
EN LA IMPLEMENTACION DEL PBR-SED

Segun el articulo 80, parrafo tercero de la LGCG, la SHCP debe elaborar anual-
mente un Informe sobre el avance en la implementacion del PbR y de los SED
en las entidades federativas y los municipios,®® e informar de su avance a la
Céamara de Diputados. Para el afio 2020 dicho Informe mide las capacidades
institucionales y operativas de las entidades federativas y municipios en ma-
teria de: marco juridico, planeacion, programacion, presupuestacion, ejerci-
cio y control, seguimiento, evaluacion, rendicion de cuentas, consolidacion y
buenas précticas.

Para dimensionar los resultados obtenidos a nivel de las entidades federa-
tivas y municipios es importante seialar que en este afio el Informe considero
a las 32 entidades federativas, los 32 municipios con la mayor poblacion de
cada entidad federativa y una muestra de 32 municipios con una poblacion
mayor a 25 mil habitantes, por lo que el universo de Estados es de 32 y para
los municipios el universo corresponde a 64.

En el Informe del PbR-SED (SHCP, 2020) del afio 2020 las entidades fede-
rativas tuvieron los siguientes resultados:

* 29 Entidades Federativas cuentan con un Programa Anual de Evalua-

cion (PAE).

» 28 Entidades Federativas difunden el PAE en su pagina de internet.

» 24 Entidades Federativas cuentan con sus propios modelos de Términos
de Referencia (TdR) para la realizacion de sus evaluaciones.

* En 29 Entidades Federativas las evaluaciones son realizadas por per-
sonas fisicas o morales externas a la unidad responsable del Programa
Presupuestario (Pp).

» 26 Entidades Federativas difunden en su pagina de internet los informes
finales de las evaluaciones.

* 21 Entidades Federativas cuentan con un sistema que permite dar segui-
miento a las acciones de mejora comprometidas como resultado de las
evaluaciones.

%9 En el caso de la Ciudad de México la SHCP les denomina a las alcaldias “demarcaciones

territoriales”, pero para fines practicos se usara el término “municipios”.
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Solamente 9 Entidades Federativas concluyeron sus evaluaciones de
conformidad con el cronograma establecido en el PAE local, lo que im-
plica la necesidad de fortalecer los procesos de elaboracion y revision
de evaluaciones.

Solamente 11 Entidades Federativas cuentan con procesos documenta-
dos sobre la revision y validacion de evaluaciones, por lo que es necesa-
rio realizar esfuerzos para institucionalizar este aspecto a fin de garanti-
zar la calidad de las evaluaciones y que sus resultados permitan mejorar
la ejecucion de los Pp.

En el caso de los municipios mexicanos, se observaron los siguientes resul-
tados:""

27 Municipios y/o Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de México
(DTCDMX) cuentan con un PAE.

22 Municipios/DTCDMX difunden el PAE en su pagina de internet.

17 Municipios/DTCDMX cuentan con sus propios modelos TdR para la
realizacion de sus evaluaciones.

23 Municipios/DTCDMX difunden en su pagina de internet los informes
finales de las evaluaciones.

22 Municipios/DTCDMX cuentan con un sistema que permita dar segui-
miento a acciones de mejora comprometidas por los programas derivados
de las evaluaciones para la mejora de sus Programas Presupuestarios.

5 Municipios/DTCDMX cuentan con mecanismos formales de segui-
miento y retroalimentacion de los procesos de validacion de las evalua-
ciones, previos a la entrega de los informes finales.

Solamente 23 Municipios/DTCDMX cuentan con procesos documenta-
dos para la revision y validacion de las evaluaciones con fines de retro-
alimentacion y mejora de la calidad de los informes.

31 Municipios/DTCDMX no cuentan con modelos de TdR para la realiza-
cion de sus evaluaciones.

Los resultados anteriores nos muestran que a mas de 10 afios de la implemen-
tacion PbR-SED, en las entidades federativas se han tenido importantes avan-
ces en la institucionalizacion de los procesos de evaluacion ya que la mayoria
de los 32 gobiernos estatales: ya cuentan con sus PAE y los difunden en sus
paginas de internet; tienen sus propios modelos de TdR para la realizacion de

70 De un total de 64 municipios analizados.
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sus evaluaciones; las evaluaciones son realizadas por personas fisicas o mora-
les externas a la unidad responsable del Pp y los informes de las mismas son
difundidos en sus paginas de internet; y mas de la mitad ya cuenta con un sis-
tema que permite dar seguimiento a las acciones de mejora comprometidas,
como resultado de las evaluaciones. Quiza las areas de oportunidad en las
que deben continuar trabajando son: el seguimiento a las acciones de mejora
comprometidas, como resultado de las evaluaciones y la institucionalizacion
de procesos documentados sobre la revision y validacion de evaluaciones.

En el caso de los municipios, los avances son aun limitados, ya que, a
diferencia de las entidades federativas, mas de la mitad de los municipios
analizados: aun no cuentan con un PAE y no lo difunden en sus paginas de
internet; no tienen sus propios modelos de TdR para sus evaluaciones, ni con
un sistema que permite dar seguimiento a las acciones de mejora comprome-
tidas como resultado de las evaluaciones y, ademads, no cuentan con procesos
documentados para la revision y validacion de las evaluaciones con fines de
retroalimentacion y mejora de la calidad de los informes. Destaca que el 93%
de los municipios analizados no disponen de mecanismos formales de segui-
miento y retroalimentacion de los procesos de validacion de las evaluaciones,
previos a la entrega de los informes finales.

Pero ;De qué manera se podria fomentar un mejor aprovechamiento de
la evaluacién por resultados para la mejora de politicas y programas en los
niveles subnacionales?

(De qué manera se podria fomentar un mejor aprovechamiento de la eva-
luacion por resultados para la mejora de politicas y programas en los niveles
subnacionales? ;Cuales son los principales retos que enfrentan para lograrlo?

Las propuestas planteadas en el presente trabajo, en el marco del Congre-
so Internacional de Evaluacion, para fomentar un mejor aprovechamiento
de la evaluacion por resultados como una herramienta que sea 1til en la
mejora del desempefio de las politicas y programas de los gobiernos sub-
nacionales, fueron tres: disefiar evaluaciones acordes a las necesidades de
informacion de los programas, desarrollar las competencias en evaluacion e
involucrar a otros actores en la evaluacion.

Estas propuestas se enriquecieron con las opiniones y ejemplos de expe-
riencias exitosas de funcionarios publicos del orden de gobierno federal y
estatal, que estan involucrados directamente en la implementacion del PbR-
SED. A continuacion, se desarrolla cada una de ellas.
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Diseiar evaluaciones acordes a las necesidades de informacion de los
programas. En este apartado se propone que exista una mayor partici-
pacién y compromiso de diversos actores involucrados con el programa
evaluado; que se compartan los procesos de evaluacion y los resultados
con los actores involucrados. Con estas dos primeras acciones se busca la
apropiacion de las acciones de mejora por parte de estos mismos actores.
Esto ha sido implementado ya por algunas entidades, entre ellas Duran-
go a través del Instituto de Evaluacion de Politicas Publicas de Durango
(Inevap), donde generaron evaluaciones acordes a las necesidades de las
y los usuarios de éstos. Desde 2017, cada afio Inevap elabora TdR para la
evaluacion de programas, fondos e intervenciones estatales y municipales;
en 2017 emitieron 2; para 2018 fueron 9; en 2019 publicaron 33 y en 2020
publicaron 18 (Inevap, 2020).

El PAE 2020 del Estado de Zacatecas incorpor6 3 evaluaciones participa-
tivas (SiEvalua, 2020), lo que representa un gran paso para que las inter-
venciones sean evaluadas con la participacion de las areas ejecutoras y las
y los beneficiarios. En el Estado de Yucatan, han ajustado los términos
de referencia elaborados por el Coneval y la SHCP para adecuarlos a las
necesidades de los programas (SED Yucatan, 2020).

En el Estado de Oaxaca, que para 2020 se encuentra en primer lugar en
el Informe de Avances de implementacion de GPR-SED de la SHCP, se ha
implementado un andlisis de evaluabilidad (Gob. Edo. Oax, 2020) para
identificar aquellas intervenciones publicas que cuentan con elementos
para evaluarles y el tipo de evaluacion a que sean sujetos.

Cada una de las 4 entidades federativas seleccionadas para analizar este
aspecto, cuentan con diferentes practicas y mecanismos, sin embargo, to-
das coinciden en buscar que las evaluaciones sean acordes a las necesi-
dades de informacion de las intervenciones publicas y que sus resultados
sirvan para la mejora de éstas.

Desarrollo de competencias en evaluacion. Esta propuesta comprende
que las y los funcionarios responsables de las areas de evaluacion adquie-
ran capacidades para que estén en posibilidad de disenar sus evaluaciones
y éstas sean acordes a las necesidades de informacion de los programas;
0 en su caso, puedan realizar los ajustes necesarios a los términos de refe-
rencia ya establecidos. Asimismo, se contempla la necesidad de fortalecer
los procesos de revision de las evaluaciones para asegurar que éstas cum-
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plan con lo requerido en los términos de referencia, y que la calidad de los
informes, la profundidad de los analisis y la solidez, consistencia y facti-
bilidad de las recomendaciones permita su implementacion. Finalmente,
que se dé seguimiento a las acciones de mejora comprometidas como par-
te de los resultados de las evaluaciones, cuidando que éstas coadyuven a
la mejora de los programas.

Como experiencia exitosa se menciona al Inevap, por ejemplo, se cubrid
la necesidad de la profesionalizacion del equipo de trabajo mediante alian-
zas, entre otras, con el Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas,
A.C. (CIDE) con sede en Aguascalientes, para capacitar al personal en ma-
teria de evaluacion (Vargas, 2020).

En Zacatecas, la generacion de capacidades técnicas en el personal invo-
lucrado en las areas de seguimiento y evaluacion fue también muy impor-
tante. En este sentido, fue crucial la alianza con la Universidad Autonoma
de Zacatecas para capacitar a las y los funcionarios (Gémez, 2020).

En el Estado de Yucatdn se implementd una practica innovadora para el
desarrollo de nuevas generaciones de evaluadores, denominada Programa
de Formacion de Jovenes Evaluadores, con la finalidad de favorecer los
mecanismos de seguimiento y evaluacion del desempefio entre las depen-
dencias y entidades. La primera edicion de este programa se desarrollo en
2019 con la participacion de la Academia Nacional de Evaluadores de M¢é-
xico (Aceval y el Coneval, en la que participaron 28 personas evaluadoras
(Seplan, 2020).

Las experiencias que las entidades federativas seleccionadas han tenido
en materia de desarrollo y fortalecimiento de capacidades y competen-
cias en evaluacion para el personal de las areas de evaluacion, han sido
fundamentales para que las evaluaciones que se realizan sean acordes a
los programas a evaluar, pero también en la revision y validacion de los
resultados de las evaluaciones.

Abona a la profesionalizacion de las y los funcionarios publicos, el hecho
de que haya permanencia en los cuadros de las areas de evaluacion. La
baja rotacion del personal que se ha capacitado y que ha disefiado e imple-
mentado los sistemas de evaluacion es otra constante en los estados con
mayores avances. En Zacatecas, se reconoce que la permanencia de mu-
chos de los funcionarios de la administracion estatal anterior, que estaban
interesados en impulsar la evaluacion como una herramienta de mejora
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de la gestion publica, fue un factor determinante para su actual sistema de
evaluacion (Gomez, 2020).

Involucrar a otros actores en la evaluacion. En el mismo sentido de la
propuesta anterior, se sugiere que las y los funcionarios encargados de
operar los programas evaluados, incluso las y los beneficiarios de los pro-
pios programas se profesionalicen y participen activamente en las evalua-
ciones, conozcan y se apropien de los resultados de éstas y participen en la
verificacion de la implementacion de las acciones de mejora comprometi-
das por las y los responsables de los programas.

Adicionalmente, en las conversaciones con funcionarios se destaco la im-
portancia del involucramiento de actores politicos tomadores de decisio-
nes, ya que esto permite “la apropiacion de los procesos de evaluacion”
desde el mas alto nivel jerarquico. Si actores politicos reconocen los be-
neficios de utilizar la evaluaciéon como un medio que les permita mejorar
programas, y con ello coadyuvar a la reduccion de la pobreza, podria
generar mayor interés en su aprovechamiento como herramienta util para
la toma de decisiones politicas.

En el Estado de Zacatecas el Sistema de Evaluacion del Desempefio se
implemento con el apoyo y el interés del Gobernador del Estado (Gomez,
2020). Otro aspecto relevante en el impulso del seguimiento y la evalua-
cion fue la participacion ciudadana que se promovio con la creacion del
Consejo Estatal de Evaluacion en la que participan la sociedad civil, aca-
démicos, asi como el Coneval. También se cred un Comité Ciudadano en
el que ciudadanos comunes podian opinar sobre el Sistema de Evaluacion
del Desempetfio.

Por otra parte, en el Estado de Yucatan, para impulsar la evaluacion ha
sido fundamental contar con el apoyo y el impulso del Gobernador del Es-
tado (Soberanis, 2020); una buena practica que se ha implementado es que
de manera periodica se presenta al Gobernador un informe de los avances
en los programas “insignia” del gobierno del estado.

En el Estado de Oaxaca, es la Jefatura de la Gubernatura el area en la que
se encuentran las funciones de evaluacion, y desde un inicio ha trabajado
coordinadamente con la Secretaria de Finanzas para impulsar la evalua-
cion (Cruz, 2020).
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REFLEXIONES FINALES

En México la evaluacion de programas se implement6 como parte de la Ges-
tion para Resultados. En 2012 con la reforma la LGCG se establece la obli-
gacion de que la SHCP informe anualmente el avance en la implantacion y
operacion del Presupuesto Basado en Resultados y del Sistema de Evaluacion
del Desempefio.

De la experiencia en la consultoria para la evaluacion de programas a nivel
subnacional, las autoras hemos observado que, en algunas entidades federa-
tivas y municipios, la implementacion se ha dado replicando en gran medida
las practicas que se desarrollan a nivel federal. Esta situacion sucede también
con la definicion de los términos de referencia para evaluar programas subna-
cionales; al aplicar modelos de TdR para programas federales a intervencio-
nes subnacionales se dista de obtener resultados relevantes en los programas
y no se aprovecha a la evaluacion como un instrumento util en la mejora de
los programas, sino que se identifica s6lo como un mecanismo del cumpli-
miento normativo.

Si bien la estandarizacion proporcionada por el Coneval y la SHCP como
base para institucionalizar el PbR-SED a nivel estatal y municipal ha sido,
sin lugar a duda, un mecanismo eficaz para que las entidades federativas y
municipios adopten la evaluacion de sus intervenciones, todavia es necesario
promover acciones de innovacion que ayuden a los niveles subnacionales a
aprovechar de mejor manera la evaluacion en la mejora de los resultados de
politicas y programas. De esta manera se promoveria que las entidades y mu-
nicipios busquen realizar evaluaciones que les aporten elementos de mejora
a sus intervenciones.

Las acciones de profesionalizacion en los distintos actores involucrados en
las evaluaciones permitiran que se gestionen evaluaciones mas Utiles, mien-
tras que la promocion de la cultura de evaluacion entre tomadores de deci-
siones, actores politicos, ejecutores de programas y politicas, asi como en la
ciudadania, coadyuvard a que la practica evaluativa sea mas adoptada. Sin
embargo, acciones tendientes a fortalecer capacidades de evaluacion entre las
personas responsables de la ejecucion de los programas, puede ser un factor
que incida mas en la apropiacion de los resultados y la mejora de las inter-
venciones.
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La apuesta se complementa cuando otros actores relevantes, ya sea poli-
ticos u operativos, suman esfuerzos para la implementacion de la evaluacion
como un mecanismo que otorga beneficios a la gestion publica. Es importante
dejar de forzar la evaluacién en las entidades y municipios, como Procusto a
los viajeros, y que disefiemos sistemas de evaluacion acordes a las necesida-
des en los gobiernos subnacionales.
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