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La evaluacidn de politicas y programas sociales en México: 1998-2004

Mtra. Myriam Cardozo Brum

Introduccién general

La presente tesis se presenta para postular a la obtencion del grado de Doctor en Ciencias
Politicas y Sociales, dentro de la orientacion de Administracion Publica.

El clésicamente llamado “objeto material” de la misma estd constituido por las
evaluaciones realizadas a las politicas y programas gubernamentales en Meéxico,
especialmente los que persiguen fines sociales. Las mismas forman parte de un conjunto
mayor de evaluaciones realizadas a la Administracion Publica, que pueden incluir también
las dirigidas a las organizaciones que la integran y al desempefio individual o referirse a
toda una region o un conjunto de paises.

Se entiende por evaluacion de programas (a posteriori) la realizacion de una
investigacién aplicada de tendencia interdisciplinaria, cuyo objetivo es conocer, explicar y
valorar el nivel de logros alcanzado (resultados e impactos), asi como aportar elementos al
proceso de toma de decisiones para mejorar los efectos de la actividad evaluada.

La relevancia practica del tema justifica su eleccion por las siguientes razones:

- El contar con una evaluacion integral permite direccionar y ajustar estratégicamente
a la unidad evaluada hacia el logro de su mision, objetivos y metas, a partir de la
comprension de sus resultados o “outputs” (productos o servicios) e impactos o
“outcomes” logrados (efectos provocados por los productos o servicios en el
problema que se trata de resolver). Para lograr la dltima resulta necesario conocer
también las caracteristicas de los recursos empleados por la unidad de analisis
(cantidad, calidad, oportunidad, etc.) y de los procesos que han permitido su
transformacion en resultados (productividad, eficiencia, etc.), asi como sus
principales condicionantes contextuales (econdmicos, sociales y politicos).

- Mudltiples autores han sefialado la importancia acrecentada que el proceso de
evaluacion adquiere en el contexto de los paises que, en el marco de su disciplina
fiscal, disponen de presupuestos particularmente restringidos de recursos para la



atencion de los problemas vinculados a la pobreza y el desarrollo social. Esto
debido al riesgo de no emplearlos en forma totalmente satisfactoria por falta de
informacidn que retroalimente el proceso de gestion.

Otro factor que aumenta su importancia lo constituyen los procesos de reforma del
Estado recientemente vividos, que han introducido la descentralizacion de sus
politicas y programas, la cual debe garantizar la eficiencia y efectividad de su
gestién y mostrar una equitativa distribucion de los esfuerzos.

En paises de gran tamafio, como es el caso de México, resulta particularmente
relevante conocer la forma en que se aplican los programas nacionales en los
lugares mas distantes y de dificil acceso, aun los que cuentan sélo con cierto nivel
de desconcentracion administrativa, como es el caso de los que se encuentran a
cargo de la Secretaria de Desarrollo Social.

México vive un proceso de democratizacion caracterizado por el arribo a los cargos
de gobierno de politicos provenientes de diversos partidos, con orientaciones y
propuestas diferentes, cuya congruencia de acciones también es necesario
garantizar. Dicha congruencia puede resultar aun mas dificil de lograr cuando se
aspira a desarrollar una gestion incluyente de otros actores sociales, (ONG’s y
ciudadania en general) como la manifestada en los planes y programas
gubernamentales.

A pesar de que la evaluacion ha formado parte indiscutible del proceso
administrativo en sus diversas versiones, y este componente ha sido retomado por el
estudio de las politicas y programas publicos, en la practica, a menudo se ha
prescindido de ella por diversas razones (falta de recursos financieros, de tiempo, de
consenso sobre sus métodos, su utilidad, etc.).

México cuenta con antecedentes en materia de evaluacion desde los afios sesenta,
sin embargo el proceso de evaluacion de programas gubernamentales comenzo a
instrumentarse de manera sistematica a partir de 1997 con la creacion del Programa
de Educacion, Salud y Alimentacion y se generaliz6 en forma obligatoria para todos
los programas sujetos a Reglas de Operacion, segun la decision incluida en el
Presupuesto de Egresos de la Federacidn aprobado en el afio 2000.



Los problemas de investigacion encarados en la tesis giran en torno a la poca informacion
publicada hasta el presente en México sobre los procesos de evaluacién emprendidos, en
particular: 1) los métodos y técnicas aplicados, 2) la relacién costos/calidad de los
resultados alcanzados, y 3) el nivel de difusion y utilizacion de dichos resultados en los
procesos decisorios.

En consecuencia, la presente investigacion se planteo el reto de:
1.- Describir y analizar dichos problemas,

2 - Aportar explicaciones tedricas respecto de los principales factores que inciden en la
situacion sujeta a diagnostico, y

3 — Realizar sugerencias que puedan transformarse en una contribucion practica para el
mejoramiento de este proceso.

De esta forma, el objetivo general del trabajo quedd definido de la siguiente manera:
realizar un diagnostico de la situacion que guarda la evaluacion de las politicas y programas
publicos en México (metaevaluacion) y proponer alternativas que coadyuven a su
consolidacion.

Las metaevaluaciones constituyen un tipo particular de evaluaciones que enjuician la
calidad y el mérito de lo que hacen los evaluadores profesionales, persiguen el
perfeccionamiento de sus trabajos y promueven una mejor comprension de los mismos.
Esto implica que la metaevaluacién toma como objeto de analisis al proceso de evaluacion
aplicado a los programas sociales: sus insumos, procedimientos, métodos, resultados e
impactos.

En nuestro caso, el cumplimiento de su objetivo nos llevd a la necesidad de incluir y
valorar el sistema en que se organizan y desarrollan las actividades realizadas por los
evaluadores, incluyendo el papel jugado por otros actores o instancias que también inciden
en la calidad del proceso de evaluacion desarrollado y del informe final logrado. Se trata de
factores de su contexto como: condiciones politicas, legales, culturales, y sobre todo, la
organizacién y operacion de las instancias de la Cémara de Diputados y de la
Administracion Publica que participan en el proceso.



De esta forma definimos el trabajo realizado como una metaevaluacion que analiza y valora
la correccion de los métodos de evaluacién, sus técnicas operativas y la calidad de los
resultados alcanzados, pero también un conjunto de factores contextuales que afectan a los
anteriores, con énfasis en la organizacion y funcionamiento practico del sistema que
conforma el contexto inmediato de la evaluacion.

Para el logro del objetivo general previo, se plantearon a su vez, los siguientes objetivos
intermedios:

1.- Recuperar y sistematizar el estado del arte sobre el tema, a nivel tedrico y empirico.

2.- Relevar los programas sociales que estan siendo evaluados, los métodos empleados y
los actores participantes, asi como identificar los problemas enfrentados y su importancia
relativa (andlisis transversal realizado a las evaluaciones realizadas al ejercicio fiscal 2002).

3.- Seleccionar casos de evaluaciones de programas sociales a efectos analizar la evolucion
de sus trabajos de evaluacion (analisis longitudinal de 1998 a la fecha).

4.- Proponer nuevas formas de organizacién y realizar sugerencias para mejorar la calidad
metodologica del trabajo de evaluacion realizado.

5.- Aportar un disefio metodoldgico que pueda ser utilizado en futuras metaevaluaciones.

Ante la cantidad de programas gubernamentales que en Meéxico han iniciado procesos de
evaluacion a partir de 2001, se realiz6 una delimitacion de la investigacion a aquellos que
persiguen objetivos sociales, concretamente a los que se hallan a cargo de la Secretaria de
Desarrollo Social. No se considerd pertinente para el logro del objetivo planteado limitarse
solo al estudio de algunos de estos programas o de Unicamente algun aspecto del conjunto.
Ademas, si bien se considerd la evolucion vivida por algunas evaluaciones en el periodo
1998-2004, se puso énfasis en las realizadas a la gestion desempefiada durante el ejercicio
fiscal 2002 (Gltimas acabadas a la fecha de iniciarse el trabajo de tesis).

Con la delimitacion anterior, se propuso el desarrollo de una investigacion rigurosa que
verifique o rechace las siguientes hipdtesis, una de caracter descriptivo y otra de tipo
explicativo, sobre los problemas y sus causas, planteados a partir de una observacion
personal y no sistematica. La primera describia la situacion que se esperaba encontrar una



vez realizada la investigacion y la segunda (“explanans™) solo tenia sentido si la primera se
confirmaba con evidencia relevante (“explanandum”).

1.- El importante desarrollo alcanzado en los ultimos afios en materia de evaluacién de
politicas y programas publicos en México aun presenta problemas de calidad técnico-
metodoldgica y de participacién social.

1.1.- En calidad técnico-metodologica: la mayoria de las evaluaciones se basa en la
aplicacion de encuestas de dudosa representatividad y muchas no cumplen los
requisitos para que se les considere estrictamente como tales por falta de una
valoracion fundamentada de la gestién analizada.

1.2.- En participacion social: sélo se recogen las opiniones de funcionarios y
usuarios a través de entrevistas y encuestas, muy limitadas como instrumento de
participacion, lo que reduce la credibilidad y legitimidad de las evaluaciones.

2.- Dicha situacion se explica por razones de diversa indole, entre las que destacan:

2.1.- El gobierno destina presupuestos muy desiguales para la realizacion de
evaluaciones, que no siempre se correlacionan con los alcances de los programas
respectivos.

2.2.- Muchos de los evaluadores externos, funcionarios de programas y congresistas
cuentan con una formacion profesional y una experiencia poco desarrollada en el
campo, lo que también limita la calidad de los trabajos de evaluacion realizados y la
utilizacion de sus resultados.

2.3.- Los principales documentos emitidos por los Poderes Ejecutivo y Legislativo
en la materia enfatizan la importancia de la participacion social y ciudadana en los
procesos de gestion y evaluacion de programas, pero los mecanismos disefiados son
insuficientes para garantizar su operacionalizacion.

2.4.- La organizacion actual del sistema de evaluacién no garantiza la independencia
de los evaluadores externos, la plena transparencia de los procesos y la rendicion de
cuentas a la ciudadania.



Como puede verse, la realizacion de una metaevaluacion implica un trabajo complejo
debido al alto numero de variables implicadas y de relaciones entre ellas, por lo que
requiere de disefios metodoldgicos ad hoc en cada caso; sin embargo, su utilidad radica en
la comprension del conjunto, por lo que no tiene sentido profundizar en el estudio
especializado de un solo aspecto o un solo programa, ya que esto reduciria sus
posibilidades de contribucion tedrica. La complejidad sefialada justifica su relevancia
cognoscitiva como investigacion doctoral, misma que es complementada por la relevancia
practica ya mencionada.

Para poner a prueba las hipétesis anteriores fue necesario construir una propuesta
metodoldgica-técnica ya que no se contaba con ninguna experiencia de metaevaluacion
previa que explicitara los métodos utilizados en el tratamiento de la informacion recogida.
Se comenz6 por disefiar el cuadro No.1, compuesto por las grandes variables involucradas
en la investigacion y sus interrelaciones.

En dicha propuesta se combinaron los métodos disponibles en ciencias sociales,
especialmente el deductivo y el comparativo, ya que la metaevaluacion especifica el trabajo
a realizar pero no como realizarlo, dejando en este sentido una amplia libertad al
investigador.

Las técnicas de recoleccion y andlisis de datos utilizadas incluyeron: la revision
documental para reconstruir el estado del arte, los antecedentes y el marco legal en materia
de evaluacién de politicas y programas publicos; y el analisis de informes de evaluacion
complementado con la aplicacion en campo de entrevistas a informantes-clave para la
realizacion de la metaevaluacion. El trabajo de campo realizado permitié ahondar en las
percepciones, opiniones, perspectivas y propuestas de los diversos actores relacionados a la
evaluacion y contribuy0 a la basqueda de explicaciones de los problemas detectados.

Las entrevistas cubrieron un amplio conjunto de actores vinculados a la realizacion de
evaluaciones: autoridades de SEDESOL, funcionarios de las instancias operadoras de los
programas, funcionarios de otras secretarias e institutos vinculados a la evaluaciéon y
rendicion de cuentas, evaluadores externos, congresistas e integrantes de organizaciones de
la sociedad civil.

Las anteriores permitieron profundizar y complementar la informacién contenida en los
informes, fundamentalmente en relacion con los procedimientos administrativos
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relacionados al proceso de evaluacion; y conocer las opiniones de los actores entrevistados
sobre los principales problemas enfrentados, los factores que los explican y sus posibles

soluciones.

Para el andlisis de los informes se construy0 una lista de comprobacion y criterios de
valoracion propios a partir de la revision de diversas propuestas elaboradas por autores e
instituciones reconocidas en materia de metaevaluacion.

Dicha lista qued6 integrada por:

e Decisiones y procesos del contexto inmediato:
* Previos a la evaluacion de programas:

o

0]
0]
0]

0]

planeacion de procesos de evaluacion,
origen de la decisién de evaluar,
instancias intervinientes y su papel formal,
funcionamiento real del sistema:

. relaciones entre las instancias,

. licitaciones y términos de referencia,

. mercado de la evaluacion,

. cumplimiento de obligaciones legales,
. equipos evaluadores y sus moviles,

. principales problemas administrativos,
recursos para evaluar.

* Posteriores a la evaluacion de programas:

0]
0]

difusion de los resultados de las evaluaciones, y
utilizacion de resultados en la toma de decisiones

e Metodologia y procesos internos a la evaluacion de programas:

0]

O O O O O O

fuentes de informacion y anélisis de datos,
pertinencia y disefio del programa evaluado,
recursos utilizados por el mismo,

analisis de sus procesos,

medicion de cobertura,

resultados alcanzados,

impactos provocados,

participacion y satisfaccion social,
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utilizacion de resultados y de recomendaciones previas,
valoracion global del programa y nuevas recomendaciones,
escenarios prospectivos,

informes finales, y

relacion calidad/costo de la evaluacion.

O O O O ©

Todos estos indicadores fueron valorados con base en criterios generales de investigacion
(validez, confiabilidad, representatividad, consistencia, objetividad, etc.) y especificos de la
metaevaluacion (pertinencia de la evaluacion, autonomia del evaluador, legitimidad y
credibilidad del proceso, calidad y utilidad de los resultados).

La lista y criterios anteriores se utilizaron en el analisis de cada una de las evaluaciones
externas, lo que permitié un posterior estudio del conjunto, y de su evolucién en casos
seleccionados. Los principales resultados encontrados se presentan en forma de cuadros
concentradores de informacion y de gréaficas que facilitan su visualizacion.

La calidad de las evaluaciones fue medida a través de la elaboracion de un indicador
compuesto de los cuatro elementos considerados mas importantes para nuestro entorno
actual: interdisciplinariedad e independencia del equipo; rigurosidad en el disefio,
recoleccion y tratamiento de datos; cumplimiento de los requerimientos incluidos en los
términos de referencia; y explicitacion de un juicio valorativo bien fundamentado a la
gestion del programa.

Mediante la aplicacion de los métodos y técnicas previos fue posible identificar avances
relevantes pero también multiples problemas, relacionados principalmente con la
organizacion y operacion del sistema de evaluacion, y con la seleccién y aplicacion de
métodos de evaluacion. Los aspectos mas relevantes fueron presentados con base en un
esquema FODA y los problemas encontrados fueron ordenados, relacionados y finalmente
presentados en forma grafica mediante la técnica de Arbol.

Con base en la situacion actual de la evaluacién y su evolucion se prepard un escenario
tendencial, mismo que se contrasto con el alternativo, producto de modificar la tendencia
con base en algunas recomendaciones sugeridas.

También hay que mencionar que durante el desarrollo del trabajo se enfrentaron diversos
problemas, entre los que destacan:



Dificultades y retrasos en la obtencion de los informes finales de las evaluaciones
externas. Al inicio del trabajo se pens6 que sélo iba a ser posible obtener algunos
informes, pero la aprobacion de la Ley Federal de Acceso a la Informacién Pablica
Gubernamental permitié solicitar y lograr la totalidad de los referidos a la gestiones
fiscales 2002 y 2003, aungue con bastante retraso respecto del plazo normado.

Incongruencias entre datos cuantitativos relevantes. La informacion presupuestal y
los costos de evaluacion presentaron algunas diferencias importantes al variar las
fuentes (instancias operadoras de los programas, SEDESOL, SHCP y los propios
evaluadores).

Dificultad para localizar y entrevistar a quienes formaron parte de la LVII
Legislatura en el momento en que se decidio evaluar los programas sujetos a Reglas
de Operacidn (2000) y en que se entregaron los informes finales de las evaluaciones
externas realizadas durante 2003, sobre los que se focaliza el estudio incluido en
esta tesis.

Por ultimo, habria que sefialar las principales limitaciones de la tesis:

No incluir el estudio completo de las evaluaciones mas recientes debido a su no
disponibilidad al momento de iniciarse el trabajo y a la imposibilidad de agregar
todas las que estuvieron disponibles en el primer semestre de 2004, de las cuales
s6lo se revisaron tres'. Si bien casi todos los problemas detectados en el anélisis
realizado contintan vigentes, algunos de ellos ya se han tratado de resolver, como la
inclusion en los Términos de Referencia de la solicitud de evaluacion del disefio de
los programas o el reciente esfuerzo de SEDESOL para que los operadores de
programas tomen en cuenta las recomendaciones de los evaluadores.

En la medida en que se busco contar con un diagnéstico general de la situacion se
dio prioridad a abarcar todas las evaluaciones realizadas a la gestion desempefiada
en 2002, lo que tiene como logica consecuencia una limitacion en términos de
profundidad del andlisis realizado a cada una de ellas.

1 A la fecha de finalizar esta tesis, ya se estd a punto de contar también con las evaluaciones aplicadas a la
gestion de los programas en 2004.



La imposibilidad de aclarar mas profundamente el origen y motivos que impulsaron la
decision de la Camara de Diputados, en el afio 2000, de evaluar los programas
gubernamentales, debido al ultimo problema ya sefialado.

El contenido del documento que se presenta esta organizado en tres partes: a) estado del
arte, b) metaevaluacion de la evaluacién de los programas sociales a cargo de SEDESOL, y
¢) conclusiones.

El contenido sintético de los capitulos incluidos en la primera parte es el siguiente:

Un primer capitulo que presenta el marco tedrico en el que se inscribe la investigacion
desarrollada, que incluye los principales conceptos, enfoques, evolucion, clasificaciones,
métodos y criterios que constituyen el actual “estado de arte” en materia de evaluacion y
metaevaluacion.

El segundo esta constituido por los antecedentes empiricos de la evaluacion vy
metaevaluacion en el ambito de los organismos internacionales, los paises con mayor
desarrollo en la materia, América Latina y México en particular.

La segunda parte corresponde a la realizacion de la metaevaluacion de las evaluaciones
aplicadas a los programas a cargo de SEDESOL vy contiene:

El tercer capitulo realiza una breve pero indispensable descripcidn de diversos aspectos que
coadyuvaran a la mejor comprension de la metaevalaucion incluida en los siguientes: la
evolucion de la politica social mexicana, el actual Plan Nacional de Desarrollo y Programa
Nacional de Desarrollo Social, las estrategias de politica social y los programas que la
componen, asi como el marco legal en que se organiza y planea la actividad evaluativa de
los programas antes mencionados.

El capitulo cuarto tiene por objeto analizar las relaciones entre los procesos internos de
evaluacion y su contexto: organizacion, planeacién, funcionamiento y recursos del sistema
global de evaluacion.

El siguiente es uno de los capitulos centrales del trabajo, ya que en él se procede a evaluar

transversalmente las evaluaciones realizadas a los programas de SEDESOL en su gestion
2002, para lo cual se revisan sus métodos, procesos y resultados, con base en los

Xi



indicadores incluidos en nuestra lista de comprobacion. Para su analisis se emplea
informacion documental, fundamentalmente los 31 informes de evaluacién de programas
(cuyo analisis individual se ejemplifica en el Anexo No. 5), y se aplican entrevistas
semiestructuradas a los diversos actores-clave vinculados al proceso (cuyas guias se
presentan en el Anexo No.4).

El estudio longitudinal aplicado en casos seleccionados entre las evaluaciones revisadas
(Oportunidades, Microrregiones y Promocion de Culturas Indigenas) se presenta en el sexto
capitulo, analizando y comparando la evolucion de las mismas con base en los mismos
indicadores utilizados en el capitulo anterior.

Finalmente, en la tercera parte, se sintetizan las conclusiones, se ordenan y analizan las
relaciones entre los principales problemas, se proponen soluciones a los mismos, se disefian
escenarios prospectivos bajo distintos supuestos y se contrastan las hipotesis planteadas en
el proyecto de investigacion.

Las propuestas para coadyuvar a la resolucién de los problemas que la tesis presenta han
sido planteadas con la intencién de que México aproveche la enorme oportunidad que tiene
actualmente de mejorar la calidad de los trabajos de evaluacion e integrar sus resultados a
la gestion pablica, como forma de incidir mas efectivamente en el alivio del mas urgente
problema nacional: la pobreza en que vive la mitad de sus ciudadanos.

En la medida en que las metaevaluaciones se encuentran ain muy poco difundidas y no
cuentan con metodos especificos desarrollados, se espera haber contribuido a demostrar su
utilidad en tanto proceso social de aprendizaje y a proponer un primer método de trabajo
para nuestro entorno, mismo que otros trabajos iran perfeccionado con el tiempo.
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CAPITULO I: Marco teérico de la evaluacion de politicas y programas publicos

Introduccién

Este primer capitulo presenta el marco tedrico en el que se inscribe la investigacion
desarrollada. Tiene por objetivo ubicar a la funcion de evaluacion en el contexto de la
Administracion Puablica moderna y presentar los principales conceptos, enfoques,
evolucion, métodos y criterios que constituyen el actual “estado del arte” en la materia.

En particular, la evaluacion aparece en las distintas etapas del proceso de politicas publicas,
aunque con distintos énfasis y matices. En la presente tesis revisaremos fundamentalmente
la evaluacion ex post de las politicas y programas, objeto del trabajo, misma que en
nuestros paises y hasta hace pocos afios, habia conocido un menor desarrollo que la
evaluacion ex ante, exigida por los organismos financieros para el otorgamiento de apoyos.
A partir de las crisis econdmicas Yy fiscales de los afios ochenta y noventa, esta situacién ha
comenzado a cambiar, ya que la evaluacion de programas ayuda a “hacer mas con menos”,
slogan de la mayoria de nuestros gobiernos de esa época.

1.1.- La evaluacion en el contexto de la Administracion Publica

La evaluacion ha sido reconocida como una de las funciones fundamentales que forman
parte del proceso administrativo. En este apartado analizaremos el papel que ha
desempefiado en el contexto de la evolucién vivida por la Administracion Pablica durante
el siglo XX.

1.1.1.- La Administracion Publica tradicional

La administracion pablica, como préctica, puede ser identificada desde el desarrollo de las
primeras civilizaciones y se desarrolla con los grandes imperios. Ya en la época moderna,
Woodrow Wilson (1887) la definié como el gobierno en accion, o sea, en términos de R.
Uvalle!, el conjunto de decisiones y acciones complejas, orientadas a la obtencién de
resultados, que concretan la capacidad de gobernar para la persecucion manifiesta del
bienestar social y la implicita de proteccion al gobierno mismo.

! Notas de la conferencia “Institucionalidad y Administracién Publica”, presentada por el Dr. Ricardo Uvalle
Berrones, dentro del Seminario Obligatorio de Doctorantes de la Fac. de C. Politicas y Sociales, el 27 de
Mayo de 2003.



Esta cara visible del gobierno, asumio rasgos de tipo burocratico durante la mayor parte del
siglo XX, a menudo sensiblemente diferentes del tipo ideal weberiano (especialmente en
América Latina). La administracién publica burocratica se caracterizd por una clara
distincion entre medios de administracion publicos y privados, los primeros de los cuales se
dirigian a la satisfaccion de las necesidades colectivas, via servicios publicos. Se la describe
como basada en: formacion profesional, criterios objetivos, division del trabajo, estructuras
jerarquicas, apego a leyes y reglamentos detallados, especificacion minuciosa de funciones
y actividades, autoridad y lealtad, carrera administrativa, desempefio neutral, impersonal,
autorizacion detallada de gastos, orientado al servicio publico, con control central y directo
y promocién como unico incentivo.

En la segunda mitad del siglo pasado, la burocracia fue generalmente identificada con sus
rasgos mas negativos. De esta forma, la administracion publica tradicional fue acusada de:
excesivo crecimiento, centralismo, subutilizacion de su estructura formal, poca
coordinacion, incapacidad para atender las demandas, ingobernabilidad, lentitud, ritualismo
y rigidez en los procedimientos, apego irrestricto a la norma, la rutina y el formalismo,
exceso de control, insuficiente motivacion de servicio publico, inutilidad y duplicacion de
tramites, desinformacion y pérdida de expedientes, poca racionalidad, autoritarismo, falta
de sensibilidad ante los temas empresariales, corrupcion, etc.

A principios de los setenta dicha percepcion negativa se incremento, influenciada por las
ideas de diversos economistas y revistas del campo gerencial, que responsabilizaron a la
burocracia de una presupuestacion tradicional y una administracion financieras ineficientes
para garantizar el logro de las metas macroeconoémicas y detener el crecimiento del sector
publico (Barzelay, 2001; Crozier, 1974).

En los ochenta, caracterizados por profundas crisis (fiscal, de endeudamiento, de bienestar,
etc.) y cambios acelerados (de tecnologia, condiciones de trabajo, etc.), la administracion
publica tuvo que comenzar a cambiar su imagen y hasta su nombre. Asi, el término de
gestion publica (retomado de la tradicién franco-canadiense: gestion publique®) ha venido
sustituyendo al desgastado vocablo de “administracion publica”, que carga con contenidos
poco deseables para el discurso de la Modernizacion o Reforma del Estado. A menudo este

2 Consultar al respecto publicaciones periédicas de la OCDE como “Optique. Le bulletin de la gestion
publique”, en www.oecd.org/puma/index-fr.htm. También documentos del gobierno de Québec, Canada,
publicados en “Modernisation de la gestion publique”, en www.tresor.gouv.qc.ca.




concepto aparece confundido con el de gerencia publica (traduccion habitual de public
management), que se refiere sélo a la funcién directiva de este proceso®, con énfasis en la
persecucion de la eficiencia y preocupada por asuntos ligados a liderazgo y capacidad de
mando.

La administracion tradicional descrita no dio lugar a desarrollos importantes en materia de
evaluacion, puesto que su interés estuvo centrado en el control concomitante, directo y
detallado de las actividades, en el marco del derecho administrativo y los reglamentos
especificos. Sin embargo, en paralelo al proceso resefiado, se habia ido gestando un
enfoque innovador, que revisaremos a continuacion, en el que la evaluacién ocupa un papel
importante.

1.1.2.- El estudio de las politicas publicas

En la segunda mitad del siglo XX comenz6 a destacarse, dentro de la disciplina de la
administracion publica, el estudio de las politicas publicas.

Nos referiremos a las politicas (policies) que intentan o dicen intentar, la resoluciéon de
problemas publicos, tomando en cuenta aspectos politicos y también de orden técnico. Se
trata de un proceso en el que se entremezclan “...las iniciativas de las organizaciones
sociales y las de las instancias gubernamentales” (Aguilar, 2000% 8) y que intenta
responder a una exigencia de racionalidad, legalidad y eficiencia de los gobiernos, sin
necesidad de “...comprometerse unilateralmente con alguna especifica preferencia
conceptual y valorativa sobre el Estado y la accion gubernamental (Ibidem: 9). Para
Quade (1975) “...no es sino un complemento, muy poderoso, del buen juicio, la intuicién y
la experiencia de los “decision makers’”” (Ibidem: 71).

En la presente tesis definimos a las politicas publicas como un fendmeno social,
administrativo y politico especifico, resultado de un proceso de sucesivas tomas de
posicidn, que se concretan en un conjunto de decisiones, acciones u omisiones, asumidas
fundamentalmente por los gobiernos, mismas que traducen, en un lugar y periodo

% Paramés (1978: 79) la define como: una funcién de alto nivel de todas las organizaciones, un proceso de
utilizacion sabia de personas y cosas, y un grupo de pesonas responsables del gobierno de grupos sociales de
muy diversa condicion. Guerrero (1998: 20) define a la gerencia publica como el nexo entre las policies y la
administracion.



determinado, la respuesta preponderante del mismo frente a los problemas publicos vividos
por la sociedad civil®.

Corresponde sefialar que este enfoque de analisis también se ha aplicado a un nivel mas
desagregado de estudios, el que corresponde a los programas publicos, que permiten una
mayor concrecion de las politicas en relacion a sectores y/o temas transversales especificos.
Si bien en el pensamiento anglosajon los términos de politicas y programas pueden
aparecer casi como sinonimos (Muller, 1994), en el presente trabajo, se entiende que un
programa define con precision sus objetivos operativos, los medios para alcanzarlos, asi
como las acciones a realizar en un cierto tiempo; mientras que la politica constituye “un
conjunto complejo de programas, procedimientos y regulaciones que concurren a un
mismo objetivo general” (Kessler y otros, 1998: 1), un sistema concatenado y sinergético
de los mismos, que requiere del desarrollo de importantes procesos de coordinacion y
articulacién para lograr el cumplimiento de su mision.

El proceso de politicas puede desagregarse en fases o etapas, enfoque que, aunque no goza
de pleno consenso (Dunn,1981 o Lindblom, 1980; citados en Aguilar, 2000c), resulta
dominante entre los estudios de politicas publicas. Esta desagregacién ha sido util para el
analisis del proceso, siempre que ha quedado claro que no debe entenderse como una
secuencia temporal estricta, sino como una aproximacion meramente analitica.

El nimero de fases del denominado ciclo de las politicas varia con los autores (Laswell,
1971; May y Wildawsky, 1977, citado en Aguilar, 2000b; Brewer y Deleon, 1983;
Anderson, 2000, etc.), pero todos coinciden en incluir las etapas de aplicacién o
implementacion, evaluacion y terminacion. El esquema més comUnmente empleado en
nuestro medio se conforma de: formulacién, implementacion y evaluacion de politicas y
programas publicos.

En diferentes contextos y periodos historicos, el peso relativo del estudio de politicas se
inclind hacia alguna de las etapas sefialadas. En el caso de los Estados Unidos de América
(EUA), en los sesenta, el énfasis estuvo en su iniciacion; posteriormente, la evaluacion
resaltd las ineficiencias de las politicas en curso y se volvidé predominante. Su analisis
identifico serios problemas de implementacion, con lo que esta etapa cobrd importancia en
la segunda mitad de los afios setenta, acompafada en los casos de mayor fracaso, por la

* La sintesis presentada, incluida en Cardozo (2001) retoma ampliamente elementos desarrollados en los
trabajos de O’Donnell y Oszlak (1976) y Oszlak (1980).



consideracion de la etapa de terminacion. En los ochenta, se produjo el redimensionamiento
del Estado y se regreso al interés por el disefio de politicas, capaces de aumentar la
eficiencia de la gestion publica (Aguilar, 2000b). Hoy asistimos a una renovacion del
interés por la etapa de evaluacién en el contexto de las reformas que revisaremos en el
punto siguiente.

Laswell (1951), iniciador de este campo de estudios, definio a las ciencias de las politicas
como las “...disciplinas que se ocupan de explicar los procesos de elaboracion y ejecucion
de las politicas...” (citado en Aguilar, 2000%:47), con base cientifica, interdisciplinaria y al
servicio de gobiernos democraticos. En un trabajo posterior (1971) agregaria que era
posible diferenciar “el conocimiento ‘del’ proceso de decisién y ‘en’ el proceso de
decision” de politicas, refiriéndose a las habilidades profesionales necesarias para
participar en la toma de decisiones publicas y las habilidades cientificas requeridas para
contribuir a la invencion de una teoria y practica confiables (Ibidem: 117).

La diferenciacion anterior daria lugar a dos corrientes: por un lado, quienes se
autoidentificaron fundamentalmente bajo el rotulo de Policy Analysis, interesados
exclusivamente en el momento normativo-técnico de analisis y disefio de la politica, desde
un enfoque unidisciplinario; y, por otro, los partidarios de las Policy Sciences, preocupados
solo por entender los procesos decisorios, como suceden en los hechos, desde una
perspectiva multi o interdisciplinaria.

Majone (1996) identifica tres rasgos relativamente nuevos que caracterizan las
preocupaciones de las politicas pablicas actuales: el redescubrimiento de la necesidad de
eficiencia, el reconocimiento de la importancia estratégica de la credibilidad politica, y el
aumento en la delegacién de poderes a unidades independientes para la hechura de
politicas; todos ellos estrechamente vinculados al tema de la evaluacion. Estos aparecen
acompariados de cambios en la forma de hacer politicas publicas: se abandona al Estado
como actor central, los flujos de arriba abajo, los instrumentos de direccion y control, etc., y
se les sustituye por una vision de caracter mas contractual, propia de los cambios que
revisaremos en el siguiente apartado.

Ubicamos a la evaluacién de politicas y programas publicos como parte del conocimiento
‘del’ proceso, en la medida en que busca analizar cientificamente los resultados de los
procesos de decision e implementacion. La misma puede ser desarrollada por el propio



gobierno o el Congreso, pero también por organizaciones civiles que representen los
intereses de la sociedad.

1.1.3- EI New Public Mangement

En las dos dltimas décadas, y con la intencion de resolver mudltiples problemas
burocraticos, dio inicio un esfuerzo de reforma del Estado y modernizacion de la
Administracion Publica, impulsado por el enfoque denominado New Public Management
(NPM), que ha dado un nuevo y fuerte impulso a los procesos de evaluacion.

Este enfoque, traducido con dificultades en nuestro medio como Nueva Gestion o Nueva
Gerencia Puablica, se apoya en el Neoinstitucionalismo Econdmico y el Public Choice, asi
como en experiencias practicas calificadas como exitosas en varios paises sajones,
particularmente en Nueva Zelanda, Reino Unido y Australia, que introdujeron reformas
presupuestales dirigidas al control del gasto y el logro de resultados, acompafiadas de
importantes modificaciones legales y cambios institucionales, asi como de un fuerte
proceso de privatizacién y de rendicién de cuentas®. Se trata de un movimiento que ha
recibido un decidido apoyo de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico (OCDE), el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM).

Resulta importante subrayar la idea de que gestion y gerencia publica son campos
preexistentes al nacimiento del NPM y que, a su interior, existen enfoques distintos y hasta
opuestos a éste en algunos aspectos, como el defendido por Bernardo Kliksberg (1989 y
1994) que no admite la critica generalizada a la ineficiencia del sector publico y lejos de
tender a equiparar la administracion publica con la privada, enfatiza sus diferencias, incluso
las de la gerencia social frente a la gerencia econdmica, con su particular papel de lo
politico, la preocupacion por la articulacion (no subordinacidn) de las politicas econdmicas
y sociales, los procesos de negociacion, la priorizacion de los intereses de las grandes
mayorias empobrecidas, la aplicacion del enfoque de politicas publicas, el mayor énfasis en

> Guerrero (1999: 129) plantea que Michel Messenet, Director General de la Funcién Plblica en Francia,
empleaba ya, en 1975, terminologia e ideas del NPM como orientacion al mercado, privatizacion,
descentralizacion, preocupacién por los costos y la eficiencia administrativa, consideracion del ciudadano
como cliente, etc., en su libro “La Nouvelle Gestion Publique: pour un Etat sans burocratie”, Editions
Hommes et Techniques, Paris. A su vez Messenet reconoce haberse inspirado en los trabajos de un
administrativista privado, Octave Gelinier, quien hizo el prélogo de su libro y seria, a su vez, autor de “Le
sécret des structures compétitives”, publicado en 1967. En el contexto del Reino Unido, Guerrero sefiala que
fue recién en 1993 que apareci6 una obra similar, “Public sector management “, de N. Flyn.



la participacion como mecanismos de control social y el desarrollo de programas sociales
masivos.

El NPM no constituye un nuevo paradigma, ya que al respecto no existe consenso entre 1os
cientificos del campo (Kuhn, 1971), ni un programa sistematico de investigacion sobre el
mismo (Lakatos, 1989), ya que no contiene un conocimiento ordenado y sistematizado en
la materia, sino una combinacion de estudios relacionados, con una orientacion comun: el
incremento de la eficacia, economia, eficiencia (lema de la triple E utilizado por Margaret
Tatcher) y calidad del servicio. EI mismo ha sido definido como un campo de discusion
sobre las intervenciones del gobierno en materia de politicas, tanto en términos de analisis
sistematico como de gerencia practica, enfocada a los procesos politicos y organizacionales
asi como también a sus contenidos sustantivos (Barzelay, 2001); como un movimiento
genérico que cruza diferentes sectores de las politicas y fronteras nacionales (Hood y
Jakson, 1997); o se ha reconocido a su interior un conjunto de modelos diferenciados como
el manejo de la eficiencia, la reduccion y descentralizacion del Estado, la busqueda de la
excelencia, o la orientacion al servicio publico (Ferlie y otros, 1996).

Entre las diversas estrategias que el NPM propone para lograr los objetivos de su agenda
internacional encontramos: reduccion del tamafio de la burocracia y seleccion de lo que el
gobierno debe hacer, descentralizacion, separacion entre la formulacion y la
implementacién de la politica, jerarquias aplanadas, facultacion y responsabilizacion,
coordinacion de las interdependencias, competencia entre organizaciones publicas,
generacion de valor para el cliente, cooperacion publico-privado, enfoque de gobernanza
participativa (de consumidores, empresarios y empleados publicos), distincion entre el
financiamiento y la prestacion de servicios publicos, apertura a la competencia,
privatizacion, utilizacion de técnicas de gerencia privada, flexibilizacion, simplificacion de
tramites, desregulacion, democratizacion, enfoque proactivo de problemas, énfasis en
costos, calidad, libertad de eleccién®, satisfaccion y empoderamiento del cliente, cultura
orientada a resultados, focalizacion de programas, evaluacion del desempefio, utilizacion de
incentivos de mercado, transparencia contable, rendicién de cuentas, etc.

Para Abate (2000) su aplicacion requiere de una evolucion general de la sociedad que
garantice: 1) una amplia base profesional suficiente para gerenciar en forma auténoma la
gestién pablica (competencias y capacidades de iniciativa de los agentes), 2) disposicién de
redes informaticas y de tratamiento de datos, y 3) capacidad de los sistemas de informacion

® Basada en la nocion de “soberania del consumidor” de Ludwig Von Misses.



de medir los costos y los productos de las acciones de la gestion para evaluar su calidad y
su impacto en la sociedad.

En el contexto latinoamericano, el Consejo Cientifico del CLAD, aprob6 en Octubre de
1998 el documento “Una nueva gestion publica para América Latina”, que explicita su
posicion oficial sobre la reforma gerencial. Asume que este tipo de reformas ofrece las
mejores posibilidades en términos de democracia y progreso para la regién, pero también
plantea el desafio de compatibilizar las tendencias mundiales con sus especificidades
(necesidad de consolidar la democracia, de recuperar el crecimiento econémico y de reducir
la desigualdad social). Este documento propone: profesionalizacion de la alta burocracia,
transparencia de la administracion publica, descentralizacion de la ejecucién de servicios,
desconcentracion de las actividades del gobierno central, orientacion a resultados, mayor
autonomia compensada con nuevas formas de control, distincion entre actividades
exclusivas del Estado y otras del espacio publico no estatal, orientacion de los servicios
hacia el ciudadano-usuario, democratizacion del poder publico y mayor responsabilizacion
de politicas y funcionarios. Para su puesta en practica el CLAD sefialaba como
prerrequisito completar la reforma burocrética weberiana y redefinir las relaciones entre el
Estado y la sociedad, construyendo una esfera pablica que involucre a esta Gltima en la
gestién de las politicas publicas.

Uvalle (1998, 2001, 2002 y 2003) coincide con el CLAD en que las reformas deben tener
dos objetivos: gestién democratica y gobierno eficiente. El Gltimo, que caracteriza como un
“gobierno facilitador”, se define por una gestion conjunta con los ciudadanos para la
atencion de los problemas comunes y por el control democratico del rendimiento
institucional. Considera que la recuperacion del espacio publico por la sociedad reduce las
posibilidades de volver a contar con “Estados magnificados”.

En relacion con los resultados alcanzados por las reformas, un informe producido por el
Comité de Gerencia Publica de la OCDE (1995) sefialaba que era muy pronto para juzgar el
impacto de los cambios realizados, pero también se reconocia una lamentable escasez de
evaluaciones rigurosas de los mismos que permitiria construir mayor confianza y promover
una cultura basada en el enfoque gerencial. Se aseguraba que las experiencias “sugerian”
éxito en el control del gasto publico y que se disponia de “evidencia considerable” en el
caso de agencias individuales para “hacer mas con menos”, incrementar su eficiencia y la
calidad de sus servicios. En cambio, se reconocia la dificultad y complejidad de medir la
efectividad de las reformas introducidas, por lo que muchas conclusiones se calificaban de



“tentativas” y exigian continuar manteniendo como supuestos del enfoque los referidos a
que la utilizacion de incentivos permitird mejorar los resultados o que la descentralizacion
mejorara el nivel de logros al reducir los costos asociados con los controles centrales.

Nueva Zelanda, el caso emblematico del NPM, tampoco cuenta con evaluaciones
consistentes sobre el éxito de sus reformas: si bien logré éxitos financieros y
macroecondmicos de gran magnitud, estos aparecen acompariados de algunos resultados no
deseados como un fuerte incremento en el desempleo’.

En el caso de América Latina (AL), Cohen (2001) plantea que, a pesar de la importancia de
los mecanismos de descentralizacidn, externalizacion y focalizacion implementados en los
programas sociales como parte de las reformas en curso, no existe claridad sobre los
beneficios de su aplicacion. Trabajos como el de Spink (2001) o el de Longo y Echebarria
(2001) argumentan a favor, en términos de posibilidades, pero también en contra,
recogiendo las limitaciones del enfoque.

Esta falta de pruebas contundentes ha llevado a que los estudiosos del NPM se dividan en
un grupo que defiende teéricamente las bondades de la propuesta (Barzelay, 1992 y 2001;
Osborme y Gabler, 1994; Uvalle, varios afios; Osborne y Plastrik, 1998; Hood, 1994;
OCDE, 1995) y otro que la cuestiona por su ideologia, inconsistencias o pretension de
aplicacion universal (Pollit, 1993; Christensen y Laegreid, 2001; Guerrero, 2004; Brugué,
2004). Thoenig (2002) sefiala que la marcha triunfal del NPM ha comenzado a frenarse en
el contexto del BM, el FMI, la OCDE, Reino Unido, Nueva Zelanda, etc.

En la presente tesis, mas que involucrarnos en la polémica anterior, nos interesa resaltar el
nuevo impulso que el NPM ha dado a la evaluacion como herramienta de buena gestion. La
OCDE (1995) sefialaba cinco caracteristicas fundamentales a desarrollar por los gobiernos
en la siguiente década; dos de ellas se referian a la evaluacion continua de la efectividad de
las politicas y reformas y al impulso de un enfoque de gobernanza, mas participativo.

" Aumento del crecimiento del PIB del 77%, del PIB per capita de 160%, de la productividad del trabajo del
400%, disminucién de la inflacion del 57%, del déficit en cuenta corriente del 24%, etc., en el periodo de
1983-1997, comparado con el de 1973-1983, aunque estos no han permitido recuperar los niveles de los
mismos indicadores que el pais gozo en el periodo 1963-1973. Los anteriores se acompafiaron de un aumento
de la tasa de desempleo del 267% (pasé de 1.8 a 6.6), en la comparacion de los mismos periodos y una
disminucion del 17% del total de empleos, en el sector publico, en 1989-1997.
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Es que mas allad de la necesidad que histéricamente ha tenido la administracion publica
centralizada de contar con retroalimentacion sobre sus logros para corregir y redisefiar sus
acciones, los cambios introducidos en materia de descentralizacion, la delegacion de
mayores facultades, flexibilidad y libertad (disminucion del control jerarquico) a los
gerentes para el logro de los objetivos comprometidos, la participacion de agencias no
gubernamentales, etc., incrementan el requerimiento de una cultura orientada a resultados®
gue necesita ser evaluada, tanto para la aplicacion de incentivos positivos y negativos,
como para la transparencia contable y la rendicion de cuentas, insumos basicos de la
gobernancia participativa. Asi, la traduccién de los objetivos estratégicos del gobierno en
metas operativas y la verificacion de su cumplimiento constituyen la verdadera esencia de
la gerencia publica (OCDE, 1995). También la Union Europea (UE) o la Organizacion de
las Naciones Unidas (ONU, 1994), menos permeables al enfoque del NPM, han insistido en
la necesidad de la evaluacion de los programas y el desempefio de los funcionarios.

Por las razones anteriores, el NPM refuerza los sistemas de informacién y evaluacion de los
resultados de la gestion publica (politicas, programas, organizaciones, funcionarios),
focalizandolos hacia la medicién de la eficiencia y economia de operacion, la calidad de los
servicios y las relaciones costo/efectividad. En algunos paises como Australia los resultados
se miden en conjunto, pero en otros como Nueva Zelanda o el Reino Unido se hace una
clara diferenciacion entre resultados en tanto productos o servicios brindados (outputs) y
sus impactos (outcomes), siendo los primeros, responsabilidad de los gerentes, y los
segundos, de los ministros. Bélgica, Francia o Espafia han enfatizado el analisis de la
calidad de los servicios.

Los sistemas de evaluacién requieren de dos actividades complementarias: 1) el disefio de
indicadores apropiados de seguimiento continuo del desempefio y sus correspondientes
estandares (con base en logros previos, logros de otras organizaciones similares, etc.), y 2)
la realizacion de evaluaciones periddicas en profundidad. La primera ofrece sefiales sobre
la posible existencia de problemas y la segunda se aplica para su verificacion, explicacion y
valoracion, o sea, intenta establecer relaciones causa-efecto entre los factores explicativos y
el nivel de logro alcanzado por el programa, mismos que permitan tomar decisiones sobre
su continuacion, conclusion o modificacion en aspectos de financiamiento, delegacion de

8 Esta orientacién hacia el logro de resultados fue retomada de antecedentes como el Planning-Programming-
Budgeting System (PPBS) de los EUA, la Rationalisation des Choix Budgetaires (RCB) francés o el enfoque
de administracién por objetivos.
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facultades y/o redisefio de sus contenidos. De esta forma las actividades de evaluacion se
integran con las de planeacion-presupuestacion, dando lugar a una gerencia por resultados.

Dicha evaluacién “no es una ciencia exacta”...“este punto no siempre ha sido entendido
por los legisladores e incluso por los ministros™...”quienes pueden hacer un uso acritico
de la informacion sobre resultados en la creencia de que todo logro puede ser plena y
precisamente cuantificado” (OCDE, 1995: 104, traduccion libre). Dicha informacion debe
ser considerada en el marco de su definicién conceptual, metodoldgica y empirica y puede
haber enfrentado dificultades de distintos tipos: la definiciobn poco operativa de los
objetivos planeados, la multiplicidad y conflicto entre objetivos, la complejidad de la
informacion analizada, la dificil verificacion de relaciones de causalidad, la
incompatibilidad de tiempos para su realizacion y su utilizacion en el ciclo presupuestal, la
insuficiencia de recursos debida a las reducciones del gasto publico, la falta de
independencia de los evaluadores, etc.

En el mismo sentido, Abate (2000) sefiala la dificultad de gerenciar los servicios no
comerciales del Estado, en pos de la eficacia en la produccién de servicios colectivos para
beneficio de la sociedad, en comparacién con la simple busqueda de rentabilidad en una
empresa privada. En cuanto a la evaluacién de la gestion por resultados la considera una
disciplina a crear, pues se requiere de nuevas formas de pilotaje capaces de manejar la
multiplicidad de factores que determinan un cierto nivel de logro, muchos de ellos relativos
a la sociedad y no sélo provocados por las acciones de la gestion publica. Duran y Thoenig
(1996) agregan otro nuevo factor a esta complejidad: las caracteristicas
multiorganizacionales de los programas publicos, que obligan a la evaluacion a superar los
limites de las organizaciones individuales como unidad de anélisis.

A pesar de las dificultades anteriores, la informacién sobre logros debe ser usada en los
procesos decisorios; para ello debe ser reportada a las personas que la requieren y en forma
diferente segln sus responsabilidades (ministros, jefes ejecutivos, legisladores, etc.). “...la
obtencion de ganancias de logro reposa sobre la comprension por los actores de los
procesos en curso y sobre las laxitudes que les son dadas para actuar” (Abate, 2000: 53,
traduccion libre). Ademas, el autor sefiala que la orientacion a resultados no se lograra
plenamente si la evaluacién se limita a alimentar el interior de la gestion publica; considera
fundamental el didlogo con los ciudadanos y el parlamento como un medio poderoso para
estimular su logro.
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Por otra parte, la calidad de la evaluacion de resultados puede ser mejorada mediante la
realizacion de metaevaluaciones.

1.1.4. - Aportes socioldgicos

En los estudios clasicos de ciencias politicas, el Estado y el gobierno se definen por la
dominacioén y el poder que ejercen sobre la sociedad y la economia en un cierto territorio;
en cambio, en la sociologia de la accion puablica se definen como un proceso de
coordinacion de actores, grupos sociales e instituciones para alcanzar los fines propios,
discutidos y definidos colectivamente en contextos fragmentados e inciertos (Mayntz,
citada en Commailles y Jobert, 1998). Este proceso resulta mas cercano al concepto de
governance (traducido en espafiol como gobernanza o gobernancia), o capacidad para
gobernar, vista a través de la produccion de redes de actores gubernamentales y civicos en
el desarrollo de politicas publicas. En su estudio se retoman las ideas planteadas por el
Neoinstitucionalismo Sociolégico y la Teoria de la Contingencia, en torno a la importancia
de la cultura y el marco institucional de las organizaciones para explicar las dificultades que
enfrentan los procesos de cambio, especialmente los inducidos.

La sociologia politica maneja el concepto de regulacion social para referirse al modo de
coordinacion de las diferentes actividades o relaciones entre actores, la asignacion de
recursos relacionada con estas actividades y actores y la estructuracion de los conflictos, su
prevencion y resolucion; asi como los procesos de creacion y aplicacion de reglas para
asegurar la coexistencia, en un mismo territorio, de individuos con intereses divergentes,
incluso contradictorios y potencialmente conflictivos. Se vincula al tema de la integracion
social y trata de la accion colectiva organizada, bajo formas multipolares, poco o no
formalizadas, y no necesariamente coercitivas. La diversidad de la ultima provoca que su
coherencia sea problematica, sus formas variadas y cambiantes y su efectividad incierta; lo
que obliga a pensar en formas renovadas de intervencion social.

Para esta disciplina, la regulacion social se efectia mediante tres mecanismos
complementarios:

e Regulacion por el Estado, en que éste estructura los conflictos, distribuye recursos y
coordina actividades y grupos, para lo que requiere capacidad de control y sancion,
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e Regulacion por el mercado, que permite la organizacién de intercambios en el
capitalismo, y

e Regulacion por la cooperacién o reciprocidad, basado en valores, normas, identidades,
intercambios movidos por la confianza, solidaridad entre miembros de la familia,
comunidad, etc. (Commailles y Jobert, 1998).

La sociologia de las organizaciones, por su parte, ha superado el énfasis casi exclusivo en la
organizacion formal, para recuperar el andlisis de la informalidad, ya planteado por Simon
(1972). La organizacion se ha vuelto un sistema social en funcionamiento concreto,
producto de un trabajo de construccién de todos sus miembros, en que lo formal y lo
informal se han podido conciliar mediante el estudio del concepto de poder. Se trata de
analizar a la organizacion para identificar “...sus actores, intereses, recursos, restricciones,
comportamientos, en el contexto especifico de los juegos relacionales que estructuran la
organizacion” (Ibid., 1998: 39-40, traduccion libre), relativizando sus posiciones y poderes
especificos, al mismo tiempo que descubriendo las reglas implicitas (de segundo orden o no
escritas) que compatibilizan intereses heterogéneos y son respetadas por los actores. La
racionalidad de las decisiones individuales se descubre después de describir y explicar el
juego colectivo.

Este enfoque de las organizaciones se ha extendido a la comprension de los sistemas de
accion, o sea, las relaciones de interdependencia e intercambio entre individuos y grupos
gue intervienen alrededor de un problema, lo que nos permite aplicarlo al andlisis de las
politicas y programas publicos, sustituyendo el enfoque top down de la sociologia del
Estado todopoderoso por un acercamiento bottom up.

También aporta el concepto y funcionamiento de las estructuras cognitivas de Bourdieu,
que permiten describir representaciones, percepciones y visiones del mundo que tienen los
individuos, asi como las estructuras que determinan su formacion y transformacion
(Chauviré y Fontaine, 2003). Las estructuras cognitivas, a veces denominadas estructuras
mentales, hacen que los individuos acepten el mundo como algo natural, provocando una
especie de “sumision” cognitiva en lugar de una verdadera actividad cognitiva. Constituyen
la prolongacion, a nivel individual, de las estructuras objetivas de los diferentes “campos”
sociales.
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La aplicacion de las aportaciones de la sociologia de las organizaciones ha sido muy
productiva en el contexto francés, en que el Estado ha dejado de disponer de importantes
recursos financieros y juridicos, ya no controla los programas que, si bien son decididos por
el poder central, son aplicados por las administraciones locales. Ahora ya no se trata de
producir infraestructura o de brindar servicios publicos, sino de resolver problemas difusos,
poco estructurados, a los que no se adaptan los mecanismos burocraticos. En este contexto,
la coordinacién y la negociacion se consideran fundamentales para la articulacion de fines
colectivos a partir de intereses de multiples actores diferenciados y se impone la
cooperacién y comunicacion en el marco de redes de solucion de problemas.

Un ejemplo importante de esta aportacion socioldgica lo constituye el “modelo de las
regulaciones cruzadas”, desarrollado para comprender el cambio de los asuntos publicos
franceses en los sesenta-ochenta, centrandose en el analisis empirico de las estrategias de
los actores, interpretando los juegos colectivos a los que responden las anteriores y los
modos de regulacién que gobiernan estos juegos y constituyen la caracteristicas mas
pertinentes de los sistemas, que conforman redes mas o menos organizadas de relaciones
humanas (Crozier y Thoenig, 1975).

Mas recientemente, la sociologia de las organizaciones ha orientado el estudio de la gestion
publica territorial a través del modelo de institucionalizacién de la accion colectiva (Duran
et Thoenig, 1996 y Duran, 1999), en el marco de las transformaciones sufridas por el
Estado francés (debilitamiento de su poder, descentralizacion, aparicion de actores locales y
grupos de interés, multiplicacion de las externalidades, etc.). Su aplicacion a nivel territorial
permite descubrir esquemas de cooperacion informal que explican la solidaridad entre
actores que ocupan puestos, niveles jerarquicos e inserciones institucionales diferentes
(Thoenig, 1994).

En materia de evaluacion este enfoque sugiere analizar: 1) la forma en que diversos actores
con intereses divergentes logran volverlos compatibles en la organizacion, a pesar de todas
sus contradicciones y conflictos, 2) las normas implicitas que regulan sus relaciones
reciprocas, 3) las consecuencias que estos arreglos inducen, y 4) el grado en que dichas
consecuencias son “pagadas” por grupos internos a la organizacion social o externalizadas
sobre terceros. Esta uUltima manifestacion permite superar el corte de los estudios
exclusivamente volcados hacia el interior de las organizaciones, al analizar la forma en que
los actores externos afectan o son afectados por éstas. También recomienda tomar en cuenta
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las diferencias culturales® en los procesos de adaptacién de tecnologia administrativa
desarrollada fuera del pais (en materia de evaluacion, por ejemplo, los estudios
experimentales producidos en los EUA).

1.1.5.- Enfoques emergentes

Ademas de las criticas ya mencionadas que se han venido formulando al NPM durante las
dos décadas de su aplicacion, en la actualidad parece percibirse una mayor tendencia a
proponer modelos alternativos o, al menos, ajustes importantes en su aplicacion.

Brugué (Junio de 2004), después de criticar como debilidad principal del NPM su sesgo
hacia la competencia y el mercado, mismo que considera que lejos de transformar a la
administracion publica tradicional, ha reproducido sus rasgos eficientistas, propone una
alternativa que denomina “Administracién Publica Deliberativa”, que se percibe muy
cercana al gobierno por discusién sugerido por Guerrero (1999).

Dicho modelo, sin abandonar la eficiencia como objetivo instrumental, se enfocaria al
objetivo sustantivo de la modernizacion administrativa en una forma cercana a la propuesta
sociologica: resolver los conflictos y responder a las demandas del entorno social. Esto
exige desarrollar una administracion basada en la confianza y el didlogo, para lo cual se
requieren nuevas formas y estilos de liderazgo.

En el caso de AL y en los dos Gltimos afios, se percibe un viraje importante en la posicién
del CLAD respecto de las reformas inspiradas en el NPM. Su Consejo Directivo convoco,
en 2003, a la V Conferencia Iberoamericana de Ministros de Administracion Publica y
Reforma del Estado para debatir el tema de los consensos politicos y sociales necesarios,
por considerar que muchas decisiones de reforma “han sido impuestas por urgencias” que
han impedido su construccion, lo que dio lugar al consenso de Santa Cruz.

En 2004, el documento “Democracia en América Latina: hacia una democracia de
ciudadanos y ciudadanas” del Proyecto de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
confirmd algunos datos anticipados en 2003 por Latinbarémetro en el sentido del limitado
avance de la democracia en la region y el debilitamiento de la gobernabilidad.

® Una caracterizacion de la diversidad de las culturas nacionales ha sido realizada por Geert Hofstéde, en
“Cultures and organizations. Software on the mind”, Mc Graw Hill Internacional, 1991, con base en cuatro
dimensiones: desigualdad social o indice de distancia al poder, grado de individualismo-colectivismo,
rechazo-aceptacion de la incertidumbre, y diferenciacion y valores asociados al género.
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En el mismo tenor, el documento introductorio a la VI Conferencia Iberoamericana de
Ministros de Administracion Publica y Reforma del Estado convocada por el CLAD, sefiala
que: “...gran parte de las condiciones negativas para la gobernabilidad democratica
provienen de que las reformas estructurales que hasta ahora se disefiaron y ejecutaron ...
han sido orientadas por las necesidades de un determinado enfogue econdomico, cuyo
resultado ha sido la disminucién del apoyo a la democracia™ (Fernandez Toro, Junio de
2004:1).

Frente a esta situacion, el CLAD propone redefinir las jerarquias entre economia y politica
para dar prioridad a la democracia frente al mercado: vigencia del estado de derecho,
efectividad de los derechos politicos, civiles y sociales y participacion efectiva de la
ciudadania en las decisiones sobre las cuestiones sustantivas de la sociedad. Esto se
refuerza en Bresser Pereira y otros (2004), quienes enfatizan la necesidad de que la
ciudadania participe como un actor politico clave y se produzca un mayor control social
sobre los procesos de reforma.

En lo que respecta a la evaluacion, Zaltsman (Junio de 2004) concluye, con base en el
analisis del trabajo desarrollado por Cunill y Ospina (2003), que en AL hay casos
nacionales en que la evaluacion de resultados de la gestion resulté muy afectada por los
valores y principios del NPM, pero también otros en que la participacion de la ciudadania y
la profundizacion de la democracia representativa jugd un rol igualmente importante.
Ademas, no identifica indicios de incompatibilidad o conflicto que impidan a la evaluacion
disefiada la consideracion de valores diferentes como la democracia y la equidad social.

1.2.- Evaluacién de politicas y programas publicos

1.2.1.- Concepto de evaluacion

Como tantos otros conceptos de las ciencias sociales, podemos encontrar casi tantas
definiciones de evaluacion como autores han escrito sobre ella. Sus diferencias suelen girar
alrededor de énfasis distintos atribuidos a los elementos que componen el concepto en
estudio, por lo que podemos hablar fundamentalmente de un conjunto de definiciones que
se complementan, mas que de concepciones opuestas. M. Weber habria sido uno de los
primeros en definir a la evaluacion como “...Ia apreciacion (bewertung) practica de un
fendmeno sobre el cual nuestra actividad puede ejercer una influencia al adoptar respecto
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del mismo una actitud de aprobacion o desaprobacion” (citado en Duran y Monnier, 1992,
traduccion libre).

Sintetizando las aportaciones de multiples autores (Guba y Lincoln, 1981; Nioche, 1982;
Stufflebeam y Shinkfield, 1987; Guba, 1987; Rossi y Freeman, 1993; Mény y Thoenig,
1995; Dye, 1995, citado en IDR, 2000; Weiss, 1998; Duran, 1999; Banco Mundial, 2004a),
es posible considerar a la evaluacion como una investigacion aplicada, de tendencia
interdisciplinaria, realizada mediante la aplicacion de un método sistematico, cuyo objetivo
es conocer, explicar y valorar una realidad, asi como aportar elementos al proceso de toma
de decisiones, que permitan mejorar los efectos de la actividad evaluada. Se resalta la
importancia atribuida a la emisién de un juicio valorativo sobre dicha actividad, lo que
también es compartido por Scriven (1967) y Aguilar y Ander-Egg (1992).

Algunos autores consideran (Monnier, 1995; Solarte, 2002; Diaz y Rosales, 2003) que
definiciones como la presentada enfatizan su caracter instrumental, por lo que ensayan
definiciones de corte més sociologico y politico, referidas a la evaluacién como un proceso
social e histérico de construccion de consensos y acuerdos, transformacion de las ideas y
los conocimientos, basado en el didlogo, con enfoque metodoldgicos multiples y distintos
del discurso racional de la teoria de las decisiones, que contribuye a modificar los
programas publicos en forma lenta y marginal. Resaltan la importancia de que la evaluacion
coadyuve al logro de una democracia efectiva, a través de la rendicion de cuentas del
gobierno a los ciudadanos y de su posible participacion en el proceso.

En todo caso, resulta importante diferenciar a la evaluacion del mero control o fiscalizacion
de la gestion, que se enfoca a la utilizacion de los recursos presupuestales, y de la auditoria
tradicional, centrada en verificar la adecuacién de los procedimientos legales y
administrativos.

La realizacion de una evaluacion implica un conjunto de actividades, cuya secuencia varia
segun el tipo de evaluacién a realizar:

a) identificar los efectos provocados por la accion, programa, politica o evaluacion a
evaluar y los costos incurridos,

b) aplicar una escala de medicion a los efectos identificados (nominal, ordinal, de intervalo
0 razoén),
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c) comparar la medida lograda con otra que sirva de parametro para la evaluacion (gj.: la
medida de efectos logrados en periodos previos por la misma organizacion, politica o
programa; en el periodo actual por organizaciones, politicas o programas similares; la
determinada en los planes organizacionales como meta esperada, etc.), fundamentalmente,
en el caso de los programas sociales, para constatar si hubo mejoramiento de las
condiciones de bienestar de la poblacién,

d) explicar los resultados comparativos encontrados, en funcién del disefio y las
condiciones de aplicacion del programa,

e) emitir un juicio de valor que califique, en conjunto, las actividades realizadas, los
servicios brindados, sus efectos y su impacto global, y

f) efectuar las recomendaciones necesarias para enfrentar los problemas detectados y
aprovechar las fortalezas del programa, de manera de contribuir a un mayor logro de sus
objetivos.

Las acciones evaluadas pueden vincularse a diversos objetos de evaluacion: personas,
organizaciones, politicas, planes, programas, proyectos o evaluaciones. En el presente
trabajo el objeto de la evaluacion lo constituiran las evaluaciones aplicadas a las politicas y
programas publicos, que persiguen objetivos sociales.

Los anteriores pueden ser muy diversos (combate a la pobreza, educacion, vivienda, salud,
medioambiente, empleo, servicios basicos, etc.), e implicar conocimientos especificos de
campos variados.

1.2.2.- Justificacion de la evaluacion

Tal cual puede verse en el diagrama No.1, cualquier problema social es afectado por
maultiples causas contextuales y por el o los programas que se hayan disefiado para tratar de
solucionarlo.

El disefio anterior define fundamentalmente objetivos, metas de resultados y de impactos

esperados, estrategias e instancias responsables, Pero sucede que en este proceso pueden
generarse al menos tres brechas o diferencias importantes: 1) la brecha de pertinencia del
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programa y sus objetivos a las necesidades insatisfechas identificadas como problema, 2) la
brecha de congruencia entre dichos objetivos, las metas correspondientes y las politicas,
programas Yy estrategias definidos para alcanzarlos; y 3) la brecha de gestion o
implementacién del programa que introduce aspectos como la estructura, los procesos y la
cultura organizacional de las instancias participantes, asi como su sistema de
interrelaciones.

Diagrama No.1: Justificacion de la evaluacion

»| PROBLEMA SOCIAL
l BRECHA DE PERTINENCIA

OBJETIVOS DEL PROGRAMA DISENO
VARIABLES BRECHA DE CONGRUENCIA
EXOGENAS

METAS DE RESULTADOS E

IMPACTOS
BRECHA DE GESTION O
IMPLEMENTACION

RESULTADOS E IMPACTOS
> LOGRADOS

Fuente: elaboracion propia

Como consecuencia del proceso descrito se obtiene un cierto nivel de resultados e impactos
sobre el problema original, que normalmente difiere del planeado debido a la presencia de
las tres brechas sefialadas, a las que se suma la posible incidencia de variables exdgenas
tanto en el problema inicial como en el programa.

En consecuencia puede haber razones endogenas y exogenas que expliquen que un

programa no logre sus objetivos en la forma esperada, o que a pesar de lograrlos no
contribuya a resolver el problema social que le dio origen.

20



Para identificarlas se realiza la evaluacion de programas, y si el problema estd en las
evaluaciones, a su metaevaluacion. Puede procederse con base en tres modelos diferentes
de analisis:

e Evaluar Unicamente algun elemento del proceso: solo los procedimientos empleados
en la gestion o evaluacion en estudio, o bien, sélo los resultados alcanzados,

e Evaluar todo el proceso: disefio e implementacion en sus diferentes componentes
(insumos, procesos de transformacion, resultados e impactos), o

e Comenzar por la medicion de impactos y, sélo si éstos no son satisfactorios,
retroceder a analizar las brechas previas para encontrar las causas del fracaso y
disefiar las correcciones posibles.

Como veremos que una evaluacion de impacto es dificil, costosa y sus resultados no suelen
ser contundentes, a menudo se opta por el primer modelo de evaluacion, en el que el
impacto no se mide rigurosamente, pero se identifican las brechas que, dentro de la légica
del programa, se supone que deben estar disminuyendo la efectividad del mismo, y se
procede a su correccion.

Si hubiera buenas razones para pensar que la medicion de impacto se puede hacer con
suficiente precision, y motivos para creer que muchos de los programas aplicados son
exitosos para la solucion de problemas, se podria aplicar a todos el tercer modelo,
procediendo a analizar todo el proceso sélo cuando se presenten resultados insatisfactorios,
lo cual ahorraria bastante tiempo y dinero. En el desarrollo de la tesis iremos viendo qué tan
realista es pensar que podemos medir rigurosamente los impactos de un programa.

En términos generales, practicamente todos los autores revisados esperan que la evaluacion
contribuya a la toma de decisiones y rendicién de cuentas a la ciudadania, coadyuvando a
un empleo eficiente de los recursos y a una alta efectividad de su impacto. Algunos autores
la consideran un componente critico de la reforma del sector pdblico (Ospina, 2001).
Diversas perspectivas la asocian con el interés publico, el mejoramiento de la sociedad y su
contribucion a la democracia (Scriven, 1967; Weiss, 1982). En la practica, es necesario
analizar en qué condiciones ayuda a realizar juicios y procesos de decision mas razonados y
rigurosos (Thoenig, 2002).
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1.2.3.- Tipos de evaluacion

Existen muchas formas de clasificar a las evaluaciones (y metaevaluaciones), por lo que
revisaremos solo las que nos parecen de mayor utilidad para el presente trabajo. Se aclara
que se consideran exclusivamente las evaluaciones realizadas en forma sistematica, objeto
de nuestro trabajo, que implican una rigurosa recopilacion de datos, basada en un buen
conocimiento de epistemologia, reglas empiricas, ciencias informativas, proyectos de
investigacion, valoraciones, estadisticas, comunicacion, etc., descartando las evaluaciones
efectuadas en forma intuitiva, segln la clasificacion de Stufflebean y Shinkfield (1987).

a.- Ya hemos hecho referencia a una primera clasificacién en: evaluacion ex-ante o a priori
y evaluacién ex-post 0 a posteriori, vinculadas respectivamente al “conocimiento en” y al
“conocimiento de”, de Laswell. Adicionalmente, hay autores que se refieren al monitoreo o
evaluacion ex-tempore o concomitante con el proceso de implementacion; se trata en este
caso de la utilizacion de herramientas propias del control y seguimiento de lo planeado. La
evaluacion ex-ante se refiere a la comparacion de los efectos esperados de las distintas
alternativas que pueden permitir la resolucion de un problema y constituye una de las
etapas de un proceso decisorio que trabaja con base en datos estimados. En el presente
trabajo, nos centraremos en la evaluacion ex-post, de aquellas acciones ya ejecutadas, que
componen la gestion de los programas publicos seleccionados, por lo que sus efectos
constituyen datos histéricos.

A pesar de que este tipo de evaluacion identifique, mida, compare y califique los resultados
0 impactos obtenidos, eso no significa que se la deba considerar como la evaluacion final
propia de una actividad acabada, sino que puede constituirse en un proceso de seguimiento
continuo de reflexién y analisis sobre los avances y limitaciones que se generan en el
desarrollo de una actividad, lo que constituye una oportunidad para adoptar medidas
correctivas oportunas y permitir un proceso de aprendizaje y crecimiento de las personas
involucradas.

b.- La evaluacién puede ser de caracter externo, en el caso en que es desarrollada por
personas u organizaciones ajenas a quienes desarrollan la actividad evaluada. Puede tratarse
de una evaluacion intergubernamental (Rieper y Toulemonde, 1996), basada en modelos
del tipo top-down, o independiente, desarrollada por una organizacion totalmente ajena al
gobierno (centros de investigacion, organizaciones no gubernamentales, periodistas,
partidos politicos, sindicatos, etc.).
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En el caso opuesto al anterior, se habla de una evaluacién interna, como la que puede
desarrollar el propio organismo responsable de un programa publico. Si quienes hacen la
evaluacion son los mismos funcionarios que aplican el programa, o la poblacion
participante en el mismo, se trata de una autoevaluacion.

Se supone que una evaluacién interna garantiza un mayor conocimiento de la actividad
revisada y disposicion de informacion, mientras que una evaluacion externa asegura mayor
objetividad. Sin embargo, conviene resaltar que la evaluacién no constituye un proceso
libre de intereses, sino que por el contrario, existen personas y grupos preocupados porque
los resultados que se obtengan demuestren el éxito de la gestion, mientras los opositores se
obstinan en lograr lo contrario. Por esa razon, pueden existir incluso presiones sobre los
evaluadores que provocan sesgos en los resultados, disminuyendo la “objetividad” que seria
deseable en dicho proceso.

Los destinatarios de la evaluacion, pueden ser muy diversos. En la evaluacion de programas
publicos la mayoria de los destinatarios pertenecen a la Administracion Pablica, que las
realiza para retroalimentar su proceso decisorio; al Congreso, para servir de contrapeso del
Ejecutivo; y a la ciudadania, para fomentar el debate publico y la participacion ciudadana.
Algunos de ellos pueden involucrarse en la realizacion de la evaluacion, que adquiere
entonces, el carcter de participativa, misma que, cuando incluye a los ciudadanos
interesados en el programa, facilita un buen aprendizaje para afianzar los procesos de
democratizacion (Blanet y otros, 2000).

Esta evaluacion, que Guba y Caracelli (1989) denominan “evaluacion de cuarta
generacion” se organiza en torno a las peticiones, demandas, asuntos y cuestiones
planteadas por los propios implicados, mismas que constituyen la base para determinar la
informacidn necesaria. Su metodologia se apoya en el constructivismo por oposicion al
paradigma convencional positivista (Osuna, 2003) y enfatiza los procesos de evaluacion
con aprendizaje (Isaac, 1999 y DeBono, 1999)".

101 a participacion social tiene un fuerte arraigo en los paises europeos, especialmente los nérdicos, pero
también se ha desarrollado en contextos muy diferentes. En Japon se le conoce a través del concepto “ba”,
que describe un lugar de aprendizaje, de caracter fisico, virtual o mental, con el objeto de relacionar
individuos u organizaciones, para facilitar el aprendizaje y desarrollo creativo, a través de procesos de
socializacion, externalizacién, combinacion e internalizacion (Nonaka y Nishiguchi, 2001). Se trata de una
forma de colaboracion que, en Occidente, podria considerarse como formacion de “capital humano” y
“capital social”.
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c.- Otra clasificacion posible apareci6 insinuada al tratar el tema del momento en que se
evalGa. Se trata de la que identifica los dos tipos siguientes: a) sumatoria, de balance,
recapitulativa o conclusiva, y b) formativa, endoformativa o correctora (Scriven,
1967). La primera evalua los resultados finales de una actividad, plan, politica o programa
aplicado, en comparacion con los objetivos planeados o los resultados obtenidos en
empresas similares. Constituye generalmente un instrumento de gestion, dirigido a personas
ajenas al desarrollo de la actividad, que sirve para decidir si la misma debe proseguir, con o
sin ajustes. La segunda realiza un seguimiento continuo de la actividad desarrollada para
detectar a tiempo si se estan presentando dificultades y tratar de resolverlas. Cuando se
realiza en forma participativa, funciona como un instrumento de aprendizaje colectivo que
permite a los mismos protagonistas de la actividad modificar conductas y mejorar acciones,
contribuyendo asi a los procesos de participacion y democratizacion; en caso contrario, se
limita al aprendizaje organizacional del gobierno (Leeuw y otros, 2000).

d.- El primer tipo de evaluacion identificado por Scriven, enfatiza la cuantificaciéon de los
resultados hallados, mientras que el segundo hace su analisis en forma fundamentalmente
cualitativa, se orienta hacia un conocimiento comprehensivo de lo que esta sucediendo.
Esto nos genera una nueva clasificacion, que nos marca diferencias entre una evaluacion
cuantitativa y cualitativa. Segun Hofstede (1980), la evaluacién cuantitativa solo es
posible cuando los objetivos perseguidos son claros y los resultados medibles y da lugar a
controles de rutina, por expertos, por medio de pruebas e intuitivos. Cuando los objetivos
son claros pero los resultados no son medibles, corresponde un control “a criterio” y, en los
casos en que incluso la definicion de objetivos es ambigua, el control sugerido es de tipo
politico. Estos ultimos dos casos implican la realizacion de evaluaciones cualitativas,
basadas en criterios personales y, por lo tanto, subjetivos.

e.- Un tipo particular de evaluacion lo constituye la dirigida a medir la efectividad del
instrumento utilizado por la politica en estudio. Segun una original clasificacion
(Bemelmans-Videc y otros, 1998), las politicas se sirven sélo de tres instrumentos:
“zanahorias” o recompensas econdmicas a los cumplidos; “garrote” o regulacion con
sanciones previstas para los incumplidos; y “sermones” o medios de informacion y
argumentacion.

f.- También suele diferenciarse entre evaluacion sectorial, enfocada a las instituciones,

planes o programas dirigidos a un area sustantiva de politica, y evaluacion global, que
involucra diferentes sectores relacionados con una politica.
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g.- Stufflebean y Shinkfield (1987) hacen una diferenciacion importante entre
pseudoevaluacidn, cuasievaluacion y evaluacion verdadera.

La primera intenta presentar conclusiones erréneas como fruto de un “evaluacion”. Incluye
las evaluaciones politicamente orientadas (partidistas, por ejemplo) o “investigaciones
encubiertas”, que buscan un resultado positivo o negativo, independientemente de cualquier
valoracion objetiva. Lo mismo sucede con los estudios basados en las relaciones publicas,
cuya intencion es ayudar al cliente a lograr una imagen positiva de algo.

La siguiente, da respuesta a algunos asuntos de interés, en lugar de determinar el valor y el
mérito de algo, objeto de la evaluacion verdadera. Incluye los estudios basados en objetivos
(Tyler) y en la experimentacion que busca relaciones causales pero no emite juicios de
valor.

Las verdaderas evaluaciones se componen de estudios orientados a la toma de decisiones
(Cronbach), los centrados en el cliente para valorar sus contribuciones, los estudios que
miden los méritos relativos de diversas politicas y programas (Rice) y los que ayudan al
consumidor a elegir los bienes y servicios mas convenientes.

h.- Finalmente, denominamos evaluacion integral a la que cubre, utilizando el enfoque de
sistemas, los insumos, el proceso, los resultados y los impactos. Dicha integralidad se
complementa con el estudio pluridisciplinario de los elementos anteriores. Pero también
existe un conjunto de trabajos (Nioche, 1982; Stufflebean y Shinkfield, 1987; Monnier,
1991 y 1995; Mény y Thoenig, 1992) que aportan la identificacion de diversos tipos de
evaluaciones parciales:

- de objetivos: analiza si estos han sido definidos con precision.

- de pertinencia: vincula los objetivos del programa con los problemas que los originan.

- de coherencia: relaciona los objetivos con los medios para alcanzarlos.

- de contexto: revisa las condiciones en que se ha producido la aplicacion de la politica o
programa asi como los procesos de interaccion del programay su entorno.

- de insumos o de medios: analiza la cantidad y calidad de los recursos empleados y
verifica si los mismos han estado disponibles en el lugar y tiempo preestablecidos.

- de proceso: revisa los mecanismos que permitieron la transformacion de insumos en
resultados.
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- de realizaciones, resultados o productos: intenta apreciar los productos o servicios
generados por la actividad evaluada.

- de eficacia: verifica si los resultados han permitido lograr los objetivos.

- de metas: analiza lo logrado en comparacion con lo planeado.

- de eficiencia: relaciona los resultados con los esfuerzos realizados para lograrlos
(Costo-Beneficio, Costo-Eficacia).

- de efectos: mide las consecuencias provocadas por los resultados alcanzados en el
entorno socio-econdémico, sin juzgar los objetivos del decisor, incluyendo las
externalidades provocadas, en tanto efectos no previstos, positivos o negativos; busca
apreciar las modificaciones de la situacion o de los comportamientos de los individuos,
empresas 0 comunidades afectadas por la politica. Los efectos inesperados se producen
debido a cambios del entorno, errores en la estructuracion causal de la accion o grandes
consecuencias colectivas provocadas por pequerios efectos, y demuestran la ausencia de
linealidad causa-efecto de la accidn colectiva.

- de impacto: se refiere al impacto global, provocado por la combinacion de efectos
atribuibles al programa, sobre la problematica que justifica la existencia de la actividad
(Nioche conjunta en la evaluacion de impacto también la incluida aqui como evaluacion
de efectos).

- de satisfaccion: determina el grado en que la poblacion considera satisfecha su
necesidad o resuelto su problema.

En materia de medicion de impacto, si bien el aparato administrativo publico esta
fuertemente diferenciado y cuenta con una débil capacidad de integracion, es necesario
sefialar que la transversalidad de las politicas obliga a realizar evaluaciones que no respetan
los cortes institucionales, requieriendo un minimo de acuerdo y cooperacion entre los
actores y los niveles de accion y responsabilidad (Duran, 1999).

1.2.4.- Actitudes y enfoques

a.- Una actitud que cominmente se espera de un evaluador es que realice su trabajo en
forma tan objetiva como sea posible. Este es un aspecto muy importante dentro de ciertos
enfoques metodologicos (positivismo, conductismo), muy cuestionable y poco realista para
otros (relativismo) y una falsa dicotomia en el caso de Pierre Bourdieu. En el caso concreto
de la evaluacion, adn suponiendo que pueda mantenerse un alto nivel de objetividad en las
consecucion de los cuatro primeros pasos que la conforman (identificacion, medicion,
comparacion de efectos y explicacion), el quinto implica un juicio de valor que, por mucho
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que se fundamente en criterios preestablecidos, no dejara de tener elementos de caracter
subjetivo. Lo mismo sucede con el sexto paso, aunque probablemente en menor grado.
Adicionalmente, pueden existir durante el proceso de evaluacion diversos tipos de
compromisos que disminuyan aun mas dicha objetividad: afectivos, de asociacion,
factuales, fiscales, filosoficos y politicos, que deben tratar de evitarse.

En ese sentido, Duran expresa: “Si hasta aqui se ha tratado de consagrar la autonomia de
las esferas de los valores y los hechos, la evaluacion viene a recordar su
interdependencia...La politica sigue siendo asunto de juicio y compromiso” (Duran, 1999:
188, traduccidn libre)

Esta combinacion objetiva-subjetiva de la evaluacion hace que su credibilidad dependa no
solo de la expertise del evaluador, sino también de la confianza que éste genera con base en
sus caracteristicas morales, que le permitan un manejo honesto de la informacion y una
emisién no comprometida de su juicio valorativo; mismo que resulta mas garantizado
cuando la evaluacion queda a cargo de una instancia colectiva y plural, como veremos mas
adelante. La deontologia, basada en los principios de autonomia financiera e institucional
del evaluador para garantizar su objetividad, y, de replicabilidad posible de los resultados
por otro evaluador que utilice la misma metodologia, aparece como un tema central de la
evaluacion desde el trabajo de Deleau y otros (1986), que la coloca al mismo nivel que los
problemas vinculados a su método y forma de organizacion.

Garcia (en Diccionario Critico de Ciencias Sociales, www.ucm.es) plantea seis razones
para destacar el caracter politico, no objetivo, de toda evaluacion: 1) las politicas y los
programas publicos sometidos a la evaluacion son aprobados y financiados dentro de un
proceso politico, 2) la evaluacién reproduce los rasgos del contexto politico en que surge y
sus estructuras, actores y procedimientos influyen fuertemente en su realizacion, 3) los
gobiernos ven en ella una oportunidad de control y un elemento de legitimacion, razon por
la que la impulsan y financian, 4) en la evaluacion misma se expresan intereses politicos
contrapuestos, que buscan aumentar sus cuotas de poder e influencia, 5) el disefio de la
evaluacion y sus criterios son de naturaleza politica en la medida en que implican tomar
posicion sobre la participacion de grupos en la misma o la apropiacion de la informacion
generada, y 6) se realizan para influir en el proceso de toma de decisiones politica, para
ganar legitimidad, fundamentar argumentos, etc.
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De esta forma, Garcia sefiala que varios estudios han servido para mostrar el mal estado en
que se encuentra la evaluacion financiada con presupuesto publico en términos de
credibilidad ante la injerencia creciente del gobierno en la elaboracién de la propuesta y la
imposicion de restricciones al uso y difusion de resultados, establecidas en el contrato.

b.- Mény y Thoenig (1995) identifican cuatro posibles actitudes en un evaluador:
descriptiva, clinica, normativa y experimental.

La actitud descriptiva es la que adopta un evaluador que pretende hacer un listado
exhaustivo y neutral de los efectos de una intervencion, sin emitir ninguna valoraciéon. Mas
que un evaluador, se trataria de un informante.

En cambio, un evaluador con actitud clinica, complementara la descripcion anterior con una
explicacion relativa al nivel de logro de los objetivos perseguidos por la gestion, basada en
el andlisis de las condiciones de la ejecucion de la misma.

A diferencia del anterior, un evaluador con actitud normativa analiza los resultados
encontrados a la luz de sus propios valores, que pueden diferir de los que el programa
pretendi6é alcanzar, entra al debate politico y normativo, al tener que tomar partido por
alguno de los valores, datos y plazos que existen en la sociedad.

Finalmente, la actitud experimental es la mas ambiciosa desde el punto de vista cientifico
ya que pretende establecer rigurosas relaciones de causalidad entre la gestion en estudio y
los efectos que se le imputan.

Mény y Thoenig se refieren también a la existencia de evaluaciones como actividad
politica, donde la informacion es intencionalmente descartada o tergiversada a los efectos
de que se ajuste a los prejuicios culturales, intereses y marcos cognitivos de cada persona;
por lo que, en estos casos, la informacién no constituye la variable esencial para la
formulacién de los juicios de valor.

c.- En materia de enfoques, la evaluacion sufre la influencia del debate epistemoldgico ente
corrientes positivistas y constructivistas. Los enfoques positivistas se caracterizan por
poner distancia respecto del objeto, preocuparse de la validez interna y externa de su disefio
metodologico, la confiabilidad, el poder de generalizacion, la objetividad, el énfasis en la
cuantificacion y la utilizacion privilegiada de la experimentacion.
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Los construccionistas (R. Mayntz y la Escuela de Colonia, Duran y Thoenig) creen en la
existencia de tantas realidades como individuos (en lugar de visiones objetivas), se
interesan en fendmenos que articulan lo micro y lo macro, lo formal y lo informal, la
organizacion en red, rechazan la separacion tajante de las etapas del proceso de politicas
publicas y la realizacién de estudios de caso sectoriales, y enfatizan la investigacion
cualitativa, a veces apoyada en la estadistica.

Monnier (1989 y 1995) considera que es posible clasificar los enfoques de evaluacién en:
tradicionales (juridico y técnico-econdémico), basados en el positivismo, y nuevos
métodos (endoformativos, pluralistas y efectuados por los administrados), fundamentados
en el constructivismo.

El modelo juridico comenzo aplicando el control jerarquico de las practicas administrativas,
al que luego se agregaron los aspectos técnicos y financieros, manteniendo la intencion de
comprobar, por parte de alguna instancia de la elite administrativa, si la accion realizada se
ajusto a los medios y procedimientos definidos por las reglas preestablecidas. No intenta
medir la eficacia de la accion, mucho menos su impacto social.

El segundo modelo equipara la gestion publica y la privada. En materia de evaluacion,
supone la existencia de objetivos explicitos y contextos estables, enfatiza lo cuantificable y
excluye todo elemento ajeno a lo técnico-econdmico. Se desentiende de la dindmica real de
los procesos, por lo que genera efectos perversos en entornos de alta incertidumbre. Mejia
(2003) le identifica dos limitaciones principales: la irrelevancia de una evaluacion que no
responde a las necesidades de los actores-clave (gerenciales o sociales) y su limitada
institucionalidad, debido a que goza de un débil apoyo gubernamental y no gubernamental.

En cambio, Monnier propone enfocar la evaluacion hacia el sistema de actores sociales
involucrados, con una actitud pluralista, cuyo antecedente lo constituyen las evaluaciones
denominadas de Cuarta Generacién por Guba y Caracelli (1989). Dicha actitud se
fundamenta en el reconocimiento de la diversidad de sistemas de valores que coexisten en
el seno de la sociedad y se construye a partir de los conflictos sociales emergentes; lo que
lleva al evaluador a actuar como conciliador entre las partes en desacuerdo, en blusqueda de
una solucidn satisfactoria, no 6ptima.
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Monnier (1991) plantea, ademas, que la utilidad social de una evaluacion depende, no solo
de la metodologia empleada, sino de dimensiones politicas como el acceso a la
informacidn, la existencia de condiciones que favorezcan la utilizacion de sus conclusiones
y la credibilidad de la misma para los distintos actores, determinada por la legitimidad del
proceso seguido, ya que ninguna evaluacion puede considerarse neutral.

Bajo el enfoque pluralista, Monnier afirma que: “...un evaluador experimentado relne
aptitudes, a nuestro juicio, para llevar a cabo una evaluacién en un sector que no le resulte
familiar. Su desconocimiento le permite salvaguardar la disponibilidad mental
indispensable” (Monnier, 1995: 271); en cambio, Mény y Thoenig (1992) consideran que el
evaluador debe ser un experto en el tema objeto de su evaluacion.

e.- En el mismo sentido, Duran (1999) sefiala que la mayoria de quienes solicitan una
evaluacion pretenden conocer todos los efectos de una politica 0 programa y poner en
evidencia los esquemas de causalidad que los producen. En funcién de ello el rigor
metodologico se ha confundido con un enfoque tecnicista, descuidado la construccion del
objeto del estudio y la elaboracion de un consecuente protocolo de investigacion. Se olvida
que las ciencias se limitan a la aplicacion de métodos y técnicas y que, aunque la verdad sea
Unica, existen maltiples puntos de vista en un trabajo interdisciplinario y participativo, por
lo que los primeros no garantizan totalmente la pertinencia cientifica de las conclusiones.
Debido a que la ciencia no cuenta mas que con procedimientos de verificacion limitada, es
que proliferan mas las evaluaciones de proceso que de resultados.

f.- Hace ya mas de 20 afios, Nioche planteaba la conveniencia de avanzar del enfoque de
evaluacion-sancion al andlisis-aprendizaje. Duran y Monnier (1992) también se han
declarado a favor del aprendizaje a partir de la experiencia de enfrentar problemas mediante
la aplicacion de soluciones nuevas, en lugar de intentar exhaustivos ejercicios de
programacion de objetivos, metas, estrategias, etc. Se requiere de una cierta
indeterminacion, por tanto de libertad, para que se pueda actuar en forma estratégica
(Duran, 1999).

Engel y Carlsson (2002), por su parte, plantean que existen tres diferentes perspectivas para
impulsar el aprendizaje desde las evaluaciones, a diferentes niveles de la complejidad y
participacion social: 1) el enfoque tradicional de tomadores de decisiones con participacién
simbolica para legitimar lo realizado, 2) el aprendizaje organizacional de funcionarios,
financiadores y demas actores relevantes, y 3) el impulso al aprendizaje de la sociedad,
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considerado por el Banco Mundial como un bien pudblico global. En estos casos, el
evaluador debe recoger y juzgar evidencias, pero también actuar como facilitador de un
proceso de aprendizaje, por lo que, implica un cambio de rol y de las caracteristicas
requeridas para cumplirlo (interdisciplinariedad, habilidades de negociacion, didéacticas,
etc.)

Obviamente que la participacion y el aprendizaje social no estan exentos de riesgos, como
algunos casos en que han provocado resultados no deseados, lo que lleva a la existencia de
autores que se oponen terminantemente a ella (Cooke y Kothary, 2001).

g.- Sulbrandt (1993) clasifica los enfoques de la evaluacion en: 1) tradicionales y 2)
evaluacion global. Considera que, salvo excepciones, la evaluacion tradicional no ha
satisfecho las expectativas en el caso de los programas sociales, de caracteristicas muy
diferentes a los dirigidos a la inversion econdémica, y suele ocultar aspectos desfavorables al
programa, a la gerencia o a la institucion encargada de implementarlo; en consecuencia, no
ha conducido a provocar ningin cambio en el manejo de los programas ni en el aprendizaje
de los ciudadanos. Ademas, sus resultados solo estan disponibles para quienes encargan la
evaluacion, a parte de los multiples problemas técnicos que se le critican (imposibilidad de
atribuir causalmente los resultados al programa, falta de oportunidad, poca relevancia y
utilidad, perspectiva de “arriba *“ a “ abajo”, etc.).

En contraposicion a la evaluacion antes analizada, Sulbrandt propone una evaluacion
global, que buscaria constituirse en una instancia de aprendizaje que permitiera redisefiar y
mejorar los programas, a traves de un trabajo cooperativo, a partir de los errores, omisiones
y dificultades encontradas en su gestion.

La propuesta consiste en llenar los huecos dejados por el enfoque tradicional,
particularmente: 1) contar con una elaboracion participativa de criterios de los diferentes
actores sociales involucrados, 2) tomar en cuenta lo sucedido durante la etapa de
implementacidn, 3) identificar el grupo-objetivo, funcionarios encargados y demas actores
con sus respectivo intereses en el programa; frente a su total omision, y 4) comprender la
I6gica interna del programa y sus bases tedricas (cadenas causales).

El nuevo enfoque utiliza datos objetivos y subjetivos, cuantitativos y cualitativos,

mezclando una variedad de métodos de recoleccién de datos, con objeto de aumentar la
comprension del programa, asi como la legitimidad de sus resultados.
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Para lograr lo anterior se necesita prestar mucha atencion a la capacitacion de evaluadores
competentes e institucionalizar a la evaluacion dentro de la administracion publica.

Recientemente, el Banco Mundial (BM, 2001) ha incluido el trabajo denominado “Voices
of the poor” en uno de sus reportes, que recupera la participacion, en discusiones en
pequefios grupos y entrevistas grupales e individuales, de 60,000 personas pobres en 60
paises. También el Banco Interamericano de Desarrollo (BID, 2000), la OCDE (2001) y
otras agencias de desarrollo impulsan el aprendizaje participativo a través del analisis de los
éxitos y fracasos de acciones y programas.

En México, la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) tambien aplicé en 2003 una
encuesta denominada “Lo que dicen los pobres”, dirigida a captar las percepciones y
expectativas de la poblacion que vive en diferentes niveles de pobreza sobre bienestar, vida
digna, satisfactores minimos, etc. (Székely, 2003).

Como puede verse, el tema de la participacion y el aprendizaje social aparecen en la
caracterizacion de diversas actitudes que se oponen a los enfoques tradicionales. Ellas dan
lugar a cuatro posibles niveles de participacion de la sociedad civil en la evaluacién:

- Evaluaciones gubernamentales con el objetivo de retroalimentar la toma de decisiones,
sin tomar en cuenta el punto de vista de los actores sociales ni informarles de los
resultados hallados,

- Evaluaciones similares a las anteriores, pero que incluyen la aplicacion de instrumentos
con preguntas preestablecidas para conocer algunos datos y opiniones de los actores
sociales,

- Evaluaciones realizadas segun alguna de las dos opciones previas, pero con el empleo
de procedimientos de rendicion de cuentas a la ciudadania de los resultados encontrados
(Nioche), y

- Evaluaciones realizadas con la participacion de los actores sociales (Monnier).

i.- Actualmente, en Europa (EES, 2002), se habla de tres enfoques alternativos (a pesar de
que no siempre se ven tan independientes) dentro de la evaluacion actual: aprendizaje,
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teorias y pruebas. Se trata de una discusion que no estd presente en el contexto
latinoamericano. El primero se refiere a los procesos ya comentados de aprendizaje a partir
de las evaluaciones pasadas, a nivel gubernamental y de la sociedad civil. ElI segundo
recupera las evaluaciones basadas en la teoria (theory-based approach), mas alla de la mera
aplicacion de buenas técnicas y métodos, que no siempre ofrecen resultados claros (Huey
Chen, Carol WEeiss, etc.); esta corriente se ha fortalecido con el reciente surgimiento de
escuelas “realistas”. Finalmente, el tercero retoma viejas corrientes que buscaron darle un
enfoque cientifico al proceso politico, trabajando con base en evidencias logradas en
pruebas experimentales rigurosas y normas estrictas (Cochrane, Campbell, etc.).

Muy brevemente diremos también que hay un enfoque territorial, sino local, de la
evaluacion de la accion publica. Thoenig (1998b) se pregunta si esto implica una
especificidad, al llevarnos a evaluar una mezcla de politicas y/o programas aplicados a un
mismo territorio. Su ventaja seria que evita el problema de aislar los efectos de cada
politica, manteniendo sélo las fronteras de los espacios geograficos en que se aplican. La
complicacion es que todos los programas pueden adjudicarse los resultados positivos y
desviar hacia los otros los negativos, o sea no hay una clara responsabilizaciéon de los
impactos.

Finalmente, a cada actitud o enfoque corresponden diferentes tipos y métodos de
evaluacién a emplear, que revisaremos a continuacion.

1.2.5.- Métodos, técnicas y criterios de evaluacion

El tema del método de evaluacion es un reflejo de toda la discusion epistemoldgica
generada en torno a las posibilidades y formas de acceder al conocimiento que, en nuestro
caso, opone fundamentalmente enfoques positivistas y construccionistas (relativistas),
pasando por una perspectiva contingente, que utiliza a cualquiera de los anteriores o incluso
una mezcla de ambos, dependiendo del contexto de la evaluacion.

Beltran (1991) plantea que, tanto tedrica como practicamente, no existe unanimidad en lo
que se entiende por método cientifico, en tanto método unico, detallado, riguroso y
universalmente aceptado; sélo una aceptacion general de sus principios: contrastacion como
evidencia empirica, juego entre teoria y realidad, exclusion de la manipulacién y el engafio,
recurso a la comunidad cientifica como arbitro y reconocedor de la verdad, y renuncia a la
justificacion absoluta de la verdad encontrada. Agrega la inconveniencia de que las ciencias
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sociales tomen como modelo a las ciencias naturales debido a las peculiaridades de su
objeto.

Al hablar de métodos nos referimos a procedimientos de investigacion que se desprenden
de una postura epistemologica y un marco tedrico, en que el evaluador, basado en esta
perspectiva y bajo un conjunto de principios y normas, realiza una serie de operaciones que
le permiten seleccionar y coordinar ciertas técnicas para alcanzar sus objetivos. Estas
ultimas constituyen instrumentos concretos de recoleccion, analisis, tratamiento, sintesis e
interpretacion de datos™, que aparecen mejor desarrolladas que los primeros, los que
requieren de una mayor discusion critica, poco recogida en la literatura sobre evaluacion.
Esto sucede incluso entre constructivistas (Cook y Campbell, Cronbach), que ponen el
acento en los efectos de contexto, resaltando la pluridimensionalidad de los problemas
objeto de analisis y la diversidad de enfoques de los actores implicados en la evaluacion.

Desde una actitud pluralista, se insiste en que la metodologia no se reduce a la seleccion de
instrumentos, “...implica una reflexion sobre el conjunto de procesos que permiten, en una
sucesion de interacciones y decisiones mas o menos conflictivas, la producciéon de la
evaluacion por los actores sociales, institucionales, politicos, administrativos, etc.”
(Lascoumes y Setbon, 1996: 6, traduccién libre), por lo que proponen pasar del método
como herramienta al método considerado como proceso de construccion, que puede ser
analizado sociol6gicamente.

También resulta preocupante la tendencia a aplicar las mismas recetas metodoldgicas en
diferentes contextos, obteniendo conclusiones a partir del mero tratamiento de los datos, sin
tomar en cuenta una teoria explicativa que permita su interpretacion (Thoenig, 2002).
Identificar la teoria del cambio social implicita en toda politica publica es esencial para el
evaluador, para comprender la relacion de causalidad que se pretende accionar (Mény y
Thoenig, 1996).

La evaluacion de politicas publicas consiste en poner a prueba, como si se tratara de una
hipétesis, explicita o implicita, si una politica o programa de accion determinados han sido
0 no capaces de provocar los efectos esperados. Esto implica asegurarse de que la politica
ha provocado los efectos constatados y lo ha hecho ella sola. Corresponde aclarar que los
métodos y técnicas de evaluacion que revisaremos son utilizados tanto en la evaluacion de

11 Adaptado de las notas suministradas por el Prof. Gilberto Jiménez, durante sus conferencias sobre
Epistemologia de las Ciencias Sociales, FCPyS, UNAM, 20 y 23 de Enero de 2003.

34



politicas como en la de programas publicos, en parte por la dificultad practica de
diferenciarlos en muchos casos concretos, y en parte, como sefiala Weiss (1998: 7), porque
han resultado bastante adaptables a cualquiera de ellos.

La forma en que la evaluacion se lleva a cabo, depende de las maltiples combinaciones de
respuestas a las preguntas formuladas en el apartado anterior, razon por la que hay un gran
namero de posibilidades para responder a necesidades diferentes. En particular, la discusion
sobre la utilizacion de métodos cuantitativos o cualitativos nace con los origenes mismos de
las ciencias sociales y las propuestas alternativas de la corriente positivista (Durkheim) e
interpretacionista (Weber); sin embargo, hay que resaltar que ambos autores emplearon los
dos tipos de métodos segun lo requiriera su objeto de estudio, por lo que no debe
confundirse el uso de un método con la adhesion a una escuela teorica.

“Los debates entre comunidades que se identifican con ciertos métodos expresan
aspectos mas profundos, no siempre explicitos, porque indirectamente se vinculan
con el compromiso con ciertos supuestos subyacentes en los paradigmas o con
alguna concepcion tedrica” (Tarrés, 2001: 40).

A pesar de los esfuerzos de la Gltima década por reconciliar estas posturas, la controversia
todavia muestra la presencia de comunidades cientificas empefiadas en una especie de
dogmatismo metodolégico. Pasaremos ahora a exponer brevemente los principales métodos
que la evaluacidn de politicas publicas ha tomado de la investigacion en ciencias sociales.

1.2.5.1.- Experimentacion y metodos cuantitativos

Como se recordard, entre las posibles actitudes del evaluador se incluy6 la denominada
experimental, que se concreta en el método que lleva el mismo nombre. Dicho método
experimental busca establecer relaciones de causalidad entre el programa y su impacto y
toma como referencia el paradigma metodoldgico desarrollado para las ciencias naturales, y
aplicado desde hace 50 afios por la epidemiologia®?. El mismo ha tratado de adaptarse al
contexto de las ciencias sociales debido al alto nivel de rigurosidad que le permite detentar
la exclusividad de verificar relaciones de causa-efecto estables entre ciertas acciones y sus
supuestas consecuencias (verificacion no aceptada como posible por corrientes

12 Consultar Schwartz, “Les Téchniques de I’évaluation en épidémiologie”, en Nioche y Poinsard (1985)
sobre el desarrollo de ensayos terapéuticos y de intervencidon, mediante la realizacién de una observacién
simple, una experimentacion sistematica y una con eleccion al azar.
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epistemoldgicas como el relativismo). Se ha aplicado més a la evaluacién de programas que
a la vinculada a politicas globales.

Para poner en préactica un experimento social, se requiere construir un estado contrafactual
que estime lo que habria ocurrido de no haberse realizado la intervencion en cuestion
(Banco Mundial, 2004a: 237). Para ello se necesita disefiar la investigacion evaluativa
desde antes de dar inicio a las acciones o programas en consideracion. Dicho disefio,
implica conformar al azar dos grupos entre los destinatarios de las actividades evaluadas, lo
que garantiza estadisticamente su equivalencia. En estos dos grupos, supuestamente
similares en sus caracteristicas, se introduce una sola diferencia: la accion, plan o programa
a evaluar que se aplica en uno (grupo-caso o tratamiento) y no en el otro (grupo-control o
testigo). Lo anterior permite hacer mediciones iniciales y finales (e intermedias si se desea
mayor control) del asunto de interés, en ambos grupos, e identificar como causa de las
diferentes evoluciones seguidas por los mismos a la actividad desarrollada sélo en el grupo-
caso®,

Este plan experimental debe cumplir dos criterios (Mény y Thoenig, 1992): una validez
interna, lograda a través de la disminucion de la posible influencia de factores extrafios en
la evaluacion registrada; y una validez externa, que permita la generalizacion de resultados
a otras politicas o poblaciones supuestamente homogeneas.

La conformacién de grupos equivalentes en ciencias sociales, se ha dificultado
notoriamente tanto por problemas técnicos como éticos, razon por la cual se ha pensado en
disefiar una metodologia més flexible, menos rigurosa pero mas realista. Surgen asi los
cuasi-experimentos en que se mantienen las caracteristicas generales del disefio anterior
pero se acepta que los grupos se constituyan en la forma mas parecida posible (por
apareamiento, por ejemplo), renunciando a la equivalencia fundada en la seleccion
aleatoria. Obviamente, aparece el riesgo de que variables extrafias, no controladas en el
cuasi-experimento, afecten los resultados, induciendo errores. Por esto se recomienda hacer
un esfuerzo por analizar y descartar esas posibles influencias antes de concluir la probable
existencia de una relacion de causalidad entre la accion y el supuesto efecto (Campbell y
Stanley, 1966).

13 Un ejemplo de este método lo constituyé el conocido estudio dirigido por Elton Mayo en Hawthorne, EUA,
en la década de los afios veinte.
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A menudo, tampoco el método anterior es factible de ser aplicado, ya sea porque no
contamos ni siquiera con grupo-testigo no-equivalente, por lo que no es posible comparar
resultados; o porque carecemos de informacién previa al inicio de la accion a evaluar, por
lo que no es posible analizar evoluciones “antes-después”. Se habla entonces de la
aplicacion de métodos no experimentales del tipo “antes-después sin grupo-control”,
“después solamente con grupo-control” o “después solamente sin grupo-control”, en que
cada uno resulta menos riguroso que el anterior y sus conclusiones menos precisas (Weiss,
1987).

Los analisis “antes-después” de un mismo grupo (corte longitudinal) o las comparaciones
entre grupos (mediante cortes transversales), se realizan a partir de la generacion de
indicadores para las variables impactadas, siguiendo la légica de la investigacion aplicada.
(Cohen y Franco, 1993) o el Marco Logico aplicado por los organismos internacionales.

Ante la imposibilidad de medir todos los aspectos deseados con una misma unidad de
medida (tipo valor monetario), es necesario realizar un analisis segmentado de las distintas
actividades y aspecto del logro. Para ello se utiliza un disefio analitico de indicadores
parciales, mismo que se trata de complementar con un indicador integrado, que ofrezca una
comprension sintética del logro, para lo cual se necesita tener claridad respecto de la
jerarquia de objetivos que permita la adecuada ponderacion de su valor (Abate, 2000).

Los indicadores se definen como la expresion de medida de un atributo (Sanin, 1999),
medidas cuantitativas de aspectos del logro, a menudo expresadas como radios o ratios, que
permiten contar con sefiales sobre su desempefio (OCDE, 1995), mediante su comparacion
con los referentes internos o externos (AECA, 2000). Constituyen instrumentos para
comprobar si hay o no un acercamiento progresivo a las metas propuestas y permiten
operativizar la medicion de las variables, sefialando sus grados y variaciones en la forma
mas objetiva y verificable posible.

Su disefio debe cumplir al menos tres requisitos: 1) “permitir comparaciones sincronicas,
en el espacio”, 2) “permitir comparaciones diacronicas, en el tiempo, y la elaboracion de
pronosticos”, y 3) “representar valores sobre los que existe un grado de consenso (o0
posibilidad de lograrlo) entre las partes implicadas o interesadas en la evaluacion”
(Ander-Egg y Aguilar, 1998, p.64).
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También se le exigen varias condiciones generales: independencia, verificabilidad, validez
y accesibilidad. A estas se agregan la posibilidad de ser medidos (cuantitativa o
cualitativamente), contar con informacion disponible, ser determinantes, o sea, los que
expresen mejor la naturaleza del objeto medido (Sanin, 1999) y contar con relevancia, falta
de ambigliedad, pertinencia, objetividad, sensibilidad y precision (Guinart i Sola, 2003).

Como puede verse, el conjunto de requisitos y condiciones es tan amplio que dificulta el
adecuado disefio de los indicadores. Incluso, a los anteriores podriamos agregar dos
restricciones opuestas que es necesario conciliar: 1) la integralidad o suficiencia, es decir, la
necesidad de que el conjunto de indicadores disefiados dé una cobertura razonable a todas
las variables identificadas como claves, y 2) su nimero limitado para no caer en una
construccion que se vuelva inmanejable. Su combinacion dependerd de la calidad y
cantidad de datos disponibles, de los recursos asignados a la evaluacion y del monitoreo
previsto en el disefio del programa.

La construccion de indicadores requiere el conocimiento de los objetivos y actividades de
la organizacion, politica o programa evaluado, las fuentes de informacion disponibles, la
periodicidad de la informacion, sus usuarios potenciales, los estandares que serviran de
comparacion; entre otros. Dichos estdndares pueden establecerse con base en valores
historicos previos, metas planeadas o resultados de unidades de analisis similares a las
evaluadas (a nivel nacional o internacional).

Los indicadores que miden costos, volumen de productos e incluso impacto son sencillos de
disefiar en comparacién con los indicadores de calidad, cuyo concepto es dificil de
operativizar y méas aln de establecer sus estandares. En este sentido se han utilizado cuatro
formas de construirlos: 1) seleccién y seguimiento cuantitativo de algunos parametros
significativos, 2) aplicacion de encuestas de satisfaccion, 3) normalizacion de aspectos del
nivel de calidad deseado (demoras, procedimientos, etc.), y 4) compromisos 0 metas a
alcanzar en términos de calidad (internos a la administracion o difundidos puablicamente)
(Abate, 2000).

Ademas, los indicadores directos no siempre son posibles, por lo que a menudo hay que
recurrir a sustitutos, con el riesgo de que la medicion resulte afectada por factores extrafios,
sobre los cuales el programa puede no tener control alguno. También pueden presentar
efectos no deseables como inducir sesgos que permitan gestiones que cumplen con los
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indicadores descuidando los aspectos no medidos (calidad muy a menudo) o el logro global
de los objetivos.

En el caso de los paises en vias de desarrollo, la OCDE (1995) considera que el trabajo
debe focalizarse hacia la seleccidn de indicadores-clave en lugar de intentar una excesiva
cobertura de los aspectos del programa, sin tener claridad sobre sus interrelaciones y
posibilidades de uso.

Los organismos multilaterales suelen solicitar que los indicadores se apliquen siguiendo la
orientacion de su marco légico: objetivo general, objetivos especificos, metas, indicadores,
fuentes de informacion y resultados. CEPAL (Sanin, 1999) y el BID (1997) proponen usar
una matriz de cuatro filas (objetivo superior, objetivo especifico, productos o componentes
y actividades) y cuatro columnas (resumen narrativo de objetivos, indicadores para
medirlos, medios de verificacion de los anteriores y supuestos de desarrollo). En el caso del
BM (2004a), se esta promoviendo un esquema gubernamental mediante Administracion
Basada en Resultados (ABR) para la asignacion de recursos presupuestales, que incorpora
un sistema integrado de monitoreo y evaluacion (M&E). Su marco l6gico se compone de
indicadores para: 1) monitoreo de desempefio continuo: de entrada, actividades y salida
(resultados de corto plazo), y 2) evaluacion de impacto (de largo plazo).

Los sistemas ABR han sido adoptados por diversos paises de la OCDE (Nueva Zelanda,
Reino Unido en los ochenta, Canada a principios de los noventa, EUA a finales de esa
década) y existen algunos esfuerzos por implementarlos en AL (Costa Rica, Uruguay,
Colombia, Chile, Honduras, Bolivia). Insisten en que la informacion contenida en los
indicadores debe ser entregada, no s6lo a los distintos niveles de gobierno, sino a la
sociedad civil en su conjunto.

La informacion cuantitativa generada en los disefios anteriores, puede analizarse con
técnicas estadisticas: andlisis de datos (tipologias), analisis de series temporales, analisis
multivariado (varianza y covarianza) y estimacion econométrica sobre datos longitudinales
agregados. Estas también permiten dar tratamiento cuantitativo a la aplicacion de encuestas
de opinion, otro de los mecanismos de evaluacion de resultados mas empleado.

Ademas de los estudios revisados, algunos métodos cuantitativos utilizados para hacer

evaluacion “a priori” (Analisis Costo-Eficacia, Analisis Costo-Beneficio, Analisis
Multicriterios) pueden adaptarse también para evaluar resultados, sustituyendo lo que
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antes eran previsiones por los datos historicos realmente obtenidos. Logicamente, el criterio
optimizador se pierde porque generalmente las posibles alternativas de un proyecto no se
ponen en practica y por lo tanto, se carece de posibilidades aceptables de comparacion.

Finalmente, los criterios utilizados en las mediciones cuantitativas giran fundamentalmente
alrededor de la eficacia (logro de objetivos), la eficiencia (logro de resultados al menor
costo posible), la efectividad (impacto, incluyendo externalidades positivas y negativas) y
la equidad (distribucién de los objetivos logrados en relacion directa con las necesidades
existentes). Recientemente se han agregado otros como sustentabilidad y sostenibilidad de
los programas. Algunos autores comienzan a mezclarlos para hablar de efectividad
sostenible, eficacia viable, eficacia eficiente, etc. (Hintze, 2003). Cabe aclarar que cuando
se habla de logro de objetivos, y principalmente de costos, no se hace referencia solo a los
de caracter econdémico, sino también a los sociales y ambientales que permiten una
conceptualizacién adecuada de los criterios anteriores, comdnmente reducidos a la
productividad o la rentabilidad financiera.

Es importante sefialar que han sido muy pocas las evaluaciones que efectivamente han
utilizado el criterio de equidad. Esto puede explicarse, en parte, por problemas
metodologicos, y por la tendencia preponderante dentro de la teoria econdmica de no
incluir en su analisis los problemas vinculados a la distribucion del ingreso, cuyas
consideraciones valorativas quedarian fuera el alcance de la ciencia positiva (Weisbrod, en
Layard, 1978). Por otra parte, como sefiala Rosenbaum (2002), el problema de la
desigualdad nunca ha sido preocupacion central de los gobiernos; sin embargo, en afios
recientes, a nivel mundial'®, y tanto en EUA™, como en los paises de AL'® y México'’, en
particular, se incrementaron los niveles de desigualdad en forma considerable, por lo que
este criterio deberia ser considerado explicitamente en la evaluacién, lo que resulta de

14 Segiin Naciones Unidas (2001), cerca de tres billones de personas viven con menos de dos délares diarios,
mientras que el 20% mas rico de la poblacion global recibe mas del 80% del ingreso respectivo.

15 Segun datos retomados por Rosenbaum, entre 1979 y 1999, el quintil més bajo de ingreso mantuvo su
participacion en el ingreso total; el segundo, tercero y cuarto, lo disminuy6 sensiblemente, de manera que el
quintil mas alto incremento su participacion del 38.8% al 50.4%. En un analisis comparativo entre paises, el
quintil mas bajo en EUA tiene ingreso netos por debajo de los que obtiene el similar en Canada, Reino Unido,
Alemania, Noruega y Suecia; en cambio, el quintil mas alto de EUA supera al de los paises nombrados, salvo
Alemania.

16 América Latina es la regién méas desigual del globo: el 5% mas rico recibe el 25% del ingreso (Africa 24%,
Asia Central 19%, Asia del Este 16%) y el 30% mas pobre, el 8% (Africa 10.5%, Asia Central 12.5% y Asia
del Este 12.5%), segun datos del BID para 1998-1999 (2000).

7 Meéxico presenta uno de los indices de Gini mas alto de AL (55.0), s6lo menor al de Brasil (59.6),
Guatemala (59.1) y Chile (57.9) para 1990.
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particular importancia a la investigacion en curso. Nos referimos tanto a la medicién de la
equidad a nivel regional, por grupos sociales, etareos, de género, etc.

A manera de cierre de este apartado, puede decirse que la exposicion previa muestra que la
medicion cuantitativa de resultados e impactos no constituye una forma oOptima de
identificar la efectividad de las politicas y tomar decisiones sobre su finalizacién o
continuacion, con o sin modificaciones. Para Nioche (1982), limitarse al paradigma
experimental implica renunciar al aprendizaje de efectos no previstos, objetivos ocultos,
teorias implicitas, etc., y querer imponerlo como criterio fundamental de cientificidad
conduce a pseudoexperimentaciones sin sentido o al empobrecimiento del campo del
anélisis.

El Centre d’Etudes sur les Réseaux de Transport et I’'Urbanisme (CERTU, 2002) comparte
la idea de que las evaluaciones exclusivamente cuantitativas resultan reduccionistas, debido
a la eliminacion de los aspectos no cuantificables y sus interrelaciones, pero reconocen su
fecunda contribucién para fundamentar juicios de valor, elaborar estudios sintéticos y una
bateria de indicadores bien definidos, con plena conciencia de sus limites.

Por otra parte, en el analisis de las politicas publicas, los métodos cuantitativos no son
siempre usados con la neutralidad que aqui han sido expuestos, sino que a menudo son
manipulados para justificar y legitimar decisiones adoptadas con base en otros intereses
(pseudoevalauciones), en cuyo caso el modelo incrementalista de Lindblom (1959) explica
mejor estos procesos.

En este trabajo consideramos que los métodos cuantitativos constituyen una aportacion
valiosa al estudio de las politicas publicas, siempre y cuando se tenga presente el conjunto
de supuestos en que se fundamentan, y por lo tanto, las limitaciones que presentan, y que se
les complemente con el estudio de los aspectos cualitativos, importantes en este campo,
como son los problemas de negociacion, consenso, legitimidad, satisfaccion, calidad, etc.
De esta manera se obtiene la adecuada integracion de las racionalidades técnica y politica,
necesarias en nuestro campo.

En particular, para nuestra investigacion, los metodos cuantitativos proveen los

instrumentos que hacen posible contar con un panorama global y representativo de los
logros y limitaciones de los programas que se evalian; mismos que resultan necesarios pero
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no suficientes para la realizacion de una evaluacion integral que pretenda explicar los
resultados alcanzados.

1.2.5.2.- Métodos cualitativos

Es necesario mencionar que algunos métodos mezclan elementos cuantitativos vy
cualitativos. Para Lascoumes y Setbon (1996) las soluciones aplicadas para alejarse de las
criticas sufridas por el enfoque experimentalista, han tendido a esta combinacion, como
forma de equilibrar los resultados: informaciones cuantitativas recogidas por mediciones
comparativas en muestras contrastadas, con datos cualitativos obtenidos por la observacion
etnografica (es el caso del modelo de M. Q. Patton retomado por la General Accounting
Office de los EUA).

Un método menos cuantitativo de hacer evaluacion que los planteados en el apartado
anterior (puesto que también reciben tratamiento estadistico), lo constituye la aplicacién de
encuestas que recogen las opiniones subjetivas de una muestra representativa de
destinatarios de las acciones, cuyo analisis se realiza en forma estadistica.

Algo similar sucede en cuanto al grado limitado de cuantificacion del método DELPHI,
que se caracteriza por recoger informacion de expertos, desconocidos entre si, que envian
sus opiniones por correspondencia, mismas cuya media y desviacion estandar se analiza y
reenvia, para ver si los expertos desean hacer correcciones a sus propuestas, volviendo a
repetirse el procedimiento hasta lograr el nivel de consenso requerido. Monnier (1995)
considera que la utilizacion de este método soélo consigue crear consensos artificiales entre
los actores, que no sobreviven a la hora de discutir los resultados de la evaluacion.

Otro ejemplo podria constituirlo el benchmarking, retomado de la administracion privada
por la cultura de la gestion y la medicion del rendimiento del sector publico, que compara
los procesos desempefiados en una organizacion con el lider en materia de “buenas
practicas” de su ramo. Hace uso de indicadores cualitativos en los casos en que no es
posible cuantificar las variables a comparar. Pitarelli y Monnier (2000) consideran que se
trata de una nueva herramienta, aplicable a la evaluacion operativa y la de impacto, que
permite juzgar el éxito de un programa por comparacion con otro que sirve de modelo, pero
advirtiendo que también puede conducir a decepciones, dependiendo de la importancia que
se le atribuya en el proceso de evaluacion.
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Un ultimo enfoque que resulta fructifero es el disefio de escenarios prospectivos en los que
se combinan andlisis cuantitativos de tendencias con la consideracion de los posibles
eventos cualitativos que pudieran introducir cambios en las mismas. Esto permite mostrar a
los tomadores de decisiones con mas claridad lo que probablemente sucedera en el futuro si
la tendencia se mantiene sin modificaciones y como podria afectarse si se produjeran
eventos que escapan a nuestro control o si realizamos algin tipo de intervencion
intencional.

Los métodos estrictamente cualitativos han surgido, en su mayoria, de la critica a un
enfoque cuantitativo, de extraccion generalmente positivista, que supone la existencia de
rasgos universales y regularidades. Asi, las ciencias sociales han pasado del estudio de
grandes procesos estructurales (macro), con metodologias cuantitativas, a la construccion
social de significados en las comunidades locales, con enfoque cualitativo. Los ultimos
enfatizan el analisis de las diferencias, el estudio de lo individual (micro), de sus motivos,
significados y emociones, de las dimensiones sociales, culturales y politicas en que se
desarrollan, asi como de la vida de los grupos en sociedad, de sus acciones e
interrelaciones.

Sin embargo, las criticas al cuantitativismo y las nuevas propuestas no han bastado para que
se constituya en un enfoque alternativo, por lo que ain es necesario seguir trabajando en la
fundamentacion de su confiabilidad y validez, y en la busqueda de nuevos paradigmas.
Ademas, dichas criticas exigen un conocimiento profundo de los métodos cuantitativos, y
lo mas frecuente es la adhesion de ciertos investigadores al enfoque cualitativo por criticas
mal fundadas hacia lo cuantitativo, o de plano, un rechazo ideologico o traumatico a los
“nameros”.

Un analisis serio y critico de la potencialidad de los métodos cualitativos y de su utilizacion
en la investigacion empirica, sin descartar a los de indole cuantitativa, los define como “...
la conjuncién de ciertas técnicas de recoleccion, modelos analiticos, normalmente
inductivos y teorias que privilegian el significado que los actores otorgan a la experiencia”
(Tarrés, 2001: 16).

Dichas técnicas de recoleccion de datos se caracterizan por:
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- La relacién de involucramiento y empatia del investigador con el instrumento
utilizado y con el objeto a estudiar (reflexionando, interviniendo y controlando
activamente el proceso), tratando de “observar, escuchar y comprender” al otro.

- Su orientacion a la busqueda de significados, ideas y sentimientos subyacentes o
latentes en las descripciones obtenidas de las palabras o de las conductas
observadas,

- Su prioridad a la narracion y valoracion de esa subjetividad, tratando de
contextualizar las experiencias estudiadas y de interpretarlas tedricamente. No se
preocupan por la representatividad de los casos analizados frente al universo total,
por lo que no generalizan sus resultados, salvo con el caracter de hipotesis
heuristicas.

- Su entusiasta preocupacion por adaptar las concepciones y procedimientos sobre
validez y confiabilidad para que el conocimiento generado cualitativamente sea
aceptado y util.

Entre los métodos cualitativos, los mas recurridos son: la elaboracion de estudios
descriptivos de caso, biografias, historias de vida, la observacion tradicional y participante,
la investigacion- accion, las dindmicas de grupo, los grupos de discusion, los paneles de
opinion, los debates dirigidos, el anlisis de textos, las entrevistas, etc.

Aplicados a la evaluacion estos métodos permiten introducir el anélisis de la motivacion,
intereses, significados, sentimientos, valores, actitudes, comunicacion, conductas e
interferencias culturales de los implementadores y beneficiarios de un programa. Intentan
arribar a conclusiones sin medir los efectos de las intervenciones o bien complementan una
medicion previa con un andlisis explicativo que reconstruye el proceso de su
implementacion para comprender los resultados alcanzados. Los tipos mas utilizados en
evaluacion son la entrevista, el analisis de textos y los estudios de caso.

La entrevista o “...encuentro hablado entre dos individuos que comporta interacciones
tanto verbales como no verbales. No es un encuentro entre dos personas iguales puesto que
esta basado en una diferenciacion de roles entre los dos participantes” (Pope, 1979, citado
en Rubio y Varas, 1997). Se la ha definido como una situacion construida con el fin
especifico de que un individuo pueda expresar, al menos en una conversacion, sus
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referencias pasadas y/o presentes, asi como sus anticipaciones o intenciones futuras (Kanh
y Cannell, citado en Tarrés, 2001: 66). A diferencia de la encuesta estadistica, la entrevista
utiliza un muestreo de tipo teérico o intencional y se repite hasta alcanzar un “punto de
saturacion”, en la que el investigador considera que su continuacion no agregaria
informacidn relevante. Cuando se dirige a informantes—clave intenta recoger informacion
de aquellos que la poseen en forma privilegiada debido al papel que juegan en el proceso en
estudio (directivos de programas, lideres de grupos, etc.).

Estas también pueden asumir diversos tipos, de los cuales los mas empleados en evaluacion
son de tipo: 1) semiestructurada, combinacién Gtil para entrevistar personas que disponen
de poco tiempo (directivos, burdcratas, lideres, etc.), 2) enfocada, en la que el investigador
conoce de antemano la participacion que ha tenido el entrevistado en algin evento de su
interés y asume una posicion directiva de la entrevista, conduciéndola hacia el asunto que
constituye su foco de atencion, pero dejando en libertad al entrevistado en la exposicién del
mismo, y 3) grupal, dirigida a un grupo focal sobre un tema compartido por todos, donde el
investigador actia como moderador.

El analisis de textos o del discurso es un método hermenéutico de anélisis estructural,
comprension e interpretacion de textos que estudia el contenido de los mismos
(hermenéutica interna) y el entorno en que se producen (hermenéutica externa), de manera
de “leer” incluso lo que no esta escrito expresamente en programas, informes, etc. Busca
reducir una cantidad importante de datos a una unidad de medida, mediante el empleo de la
intuicion del investigador. Entre sus tacticas figuran: contar, relevar patrones o temas
recurrentes, buscar la verosimilitud o sentido de las palabras, agrupar, construir y utilizar
metéforas, separar variables, relevar relaciones entre variables, etc. (Miles y Hubermanm,
citado en Diaz y Rosales, 2003).

Los estudios de caso pueden apoyarse tanto en la tradicion cuantitativa como en la
cualitativa y complementarse con métodos comparativos y experimentales. El caso se
refiere al andlisis de algo especifico: entidad empirica o construccidn tedrica que es objeto
de la investigacion. Analiza el objeto individual a ser estudiado, manteniendo un enfoque
holistico, que permite preservar la unidad del todo. Puede ser una forma de comprender
mejor el caso particular o de ejemplificar un tema, pero también puede permitir mejorar la
comprension de un fendmeno general. En la elaboracion de estudios de caso no se parte de
un marco tedrico o hipotesis, sino que se privilegia la descripcion sobre la estandarizacion
generalizadora, por lo que sélo es posible pensar en algun tipo de generalizacion de estos
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casos a partir de la acumulacion de los mismos y la consideracion de casos contrastantes,
hasta lograr la depuracion del modelo. Cuando este estudio recae en una persona, puede
tratarse de: una autobiografia, un relato de vida, una historia de vida, o un relato
testimonial.

Los criterios empleados en estos estudios cualitativos, al aplicarse a la evaluacion de
programas, enfatizan aspectos vinculados a la calidad, satisfaccion del usuario,
congruencia, oportunidad y pertinencia, entre otros.

En relacion al analisis de la informacion cualitativa, el investigador trabaja con mucha
libertad para dar sentido a los datos en estudio, sin expectativas o teorias preexistentes.
Recientemente se han desarrollado programas de computacion (ATLAS, NUD*IST) para el
manejo de informacion proveniente de entrevistas o de apoyo al analisis de textos, que
permiten realizar conteos y clasificaciones complejas en poco tiempo.

Logicamente los planteamientos cualitativos han desembocado también en una redefinicion
de los criterios de confiabilidad y validez, heredados del positivismo. Mientras los métodos
cuantitativos gozan de amplia aceptacion en estos términos, entre los cualitativos la
preocupacién ha aumentado, especialmente en afios recientes, pero con un desarrollo lento,
insuficiente y diversificado. No resulta facil lograr un minimo de rigor cientifico y
concordancia aceptable de la estructura narrativa proporcionada por los informantes a partir
de los hechos, tal y como se les presentan de manera cotidiana en su realidad. (Tarrés,
2001). Sherrard y Barrera (1995, en Tarrés, 2001: 89) plantean que la validez y
confiabilidad de las entrevistas dependen de tres criterios:

- legitimidad del investigador en el medio académico y ante su informante,

- empleo apropiado de la técnica basado en su experiencia y entrenamiento, y

- calidad del “rapport” (aceptacion o entendimiento mutuo) establecido con el
entrevistado.

El problema que nos deja este tipo de planteamientos es que resulta muy dificil valorar
estos criterios para quienes no participaron en el proceso, y por lo tanto, limitan la
confianza para utilizar sus resultados como informacion secundaria. Sin embargo, hay que
reconocer que, tampoco en materia de métodos cuantitativos podemos estar seguros en
temas como la composicion aleatoria de la muestra para garantizar su representatividad, o
la forma en que se aplicd un cuestionario; por lo que parece que el Unico criterio que

46



podemos tomar en cuenta, en ambos casos, se refiere a la legitimidad y prestigio del equipo
de investigadores y la institucion que realizaron el trabajo.

En la evaluacion de programas, los métodos cualitativos han sido especialmente utilizados
por el enfoque pluralista. Monnier (1995) propone el modelo del “modus vivendi” o de
negociacion de accién. Es el que considera mas adaptable a entornos cambiantes, ya que
“La accion sera juzgada positiva o negativamente, por una u otra parte, en virtud de que
se hayan satisfecho sus intereses especificos en el marco de la accion realizada después de
la negociacion” (Monnier, 1995: 106).

La legitimidad de este modelo se basa en el compromiso de las partes (gobierno,
legisladores, administracion publica, asociaciones profesionales, agentes econdmicos,
expertos, investigadores universitarios y publico en general), lo que, segun el autor,
reportaria mayores éxitos en programas publicos innovadores.

Los diversos actores mencionados pueden ubicarse en uno o mas de los siguientes
contextos: el de legitimacion, compuesto por los responsables (juridicos, cientifico-
técnicos, operativos, etc.) de la decision; el de la accion programada, integrado por quienes
han recibido un mandato de los miembros del grupo anterior para la ejecucion del
programa, que disfrutan de cierta autonomia relativa; y el de reaccion, conformado por
todos los actores sociales que emiten un juicio sobre el valor del programa (evaluacion).
Esto explica la necesidad de muchas mediaciones para alcanzar un compromiso, siquiera
inestable, entre partes tan heterogéneas. Por lo que el autor concluye que: “...cualquier
evaluacion da lugar a conclusiones relativas; estas conclusiones dependen del punto de
vista del actor considerado” (Monnier, 1995: 127-128).

Para Lascoumes y Setbon (1996), mientras que en los estudios experimentales es “el
evaluador” quien carga el peso de entregar resultados rigurosos y creibles (dimension
cognitiva); en la evaluacion pluralista, ésta depende de una instancia con amplia
participacion de actores que representan visiones, valores e intereses diversos, creada
especificamente para lograr, ademas de la dimensién anterior, la produccién colectiva que
garantice su aceptacion como referencia (dimension politica). Se cuidan los aspectos
metodoldgicos y se persigue una doble legitimidad: cientifica y politica.

De esta forma, la evaluacion pluralista renuncia a alcanzar conclusiones cientificamente
verificadas para negociar un compromiso aceptable con los actores. Se trata de un intento
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colectivo de informacion y un proceso interactivo e iterativo para la eleccion de los criterios
de la evaluacion.

En el contexto francés este enfoque ha generado cierta polémica: Nioche (1992) considera
que la propuesta anterior no constituye una evaluacion, ya que el objetivo de ésta es
informar al mundo exterior (no a los protagonistas, como sefiala Monnier), por lo que no
puede basarse en criterios negociados, no sirve para responder si la politica ha sido eficaz o
no, si debe continuar o cambiarse. Nioche es partidario de una evaluacion externa, que
pueda complementarse con la interna, tratando de encontrar su racionalidad “a posteriori”,
por una via no optimizadora.

Finalmente, es importante resaltar que en la evaluacion no hay métodos, cuantitativos ni
cualitativos, que resulten siempre mejores que los demas; el o los métodos adecuados
dependeran siempre de la situacion a evaluar. Monnier (1995) plantea que estos dependen
de: la perspectiva de quien la encarga (juridica, técnico- econdémica o politica), las
caracteristicas del programa (innovador o rutinario), del tipo de evaluacion a realizar (de
objetivos, de impactos, de proceso o pluralista), de la intencién (endoformativa o
recapitulativa), etc.

En una revision hemerografica realizada hace unos pocos afios (Cardozo, 1999), se
comparo el papel jugado por los métodos cuantitativos en estas evaluaciones, en las dos
fases del proceso de politicas publicas en que éstas resultan mas Utiles, con los estudios de
caracter cualitativo que se publican sobre el tema, concluyendo que esta ultima perspectiva
estd siendo maés productiva y probablemente, por diferentes razones, mas aceptada por los
lectores. La tendencia muestra mas interés en el desarrollo de los segundos, que se supone
predominaran en los préximos afios, salvo que se logre mayor realismo en el desarrollo de
modelos matematicos aplicados.

En el caso de nuestra investigacion, los métodos cualitativos se consideran un necesario
complemento de los cuantitativos, que los aventajan en la extension de su alcance, para
profundizar en el estudio de situaciones concretas y comprender aspectos subjetivos en
mayor profundidad. Una combinacion de ambos tipos de métodos tambien es recomendada
en la realizacion de evaluaciones por parte del Banco Mundial (2004a).
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1.2.6.- Contexto politico-organizativo de la evaluacion

Si bien el problema del método es un asunto clave en materia de evaluacion, hay otro
aspecto muy importante que enmarca la forma en que se desarrollan sus trabajos: las
dimensiones contextuales. Se trata de comprender que las administraciones publicas, en
cuyo marco se realizan los procesos de gestion y evaluacién, se componen de redes de
organizaciones en que los factores politicos, culturales, de estructuracion y de
funcionamiento constituyen factores relevantes que afectan el desempefio evaluativo. El
estudio de dichas condiciones, uno de los tres resaltados'® en Francia por el Informe Deleau
en 1986, constituye el enfoque aportado por la sociologia de las organizaciones y la
sociologia politica.

Duran y Monnier (1992) plantean que, efectivamente, la complejizacion de la accion
publica y las dificultades del aparato estatal para justificare son dos de las principales
razones que explican el desarrollo de la evaluacion, junto con el avance del anélisis de
politicas publicas. Se refieren a una crisis del sistema de representacion en que la politica
ha entrado en la “era de la sospecha”, signo del deterioro de la democracia representativa
como expresion de preferencias, por lo que los gobiernos tratan de resolver problemas
concretos al mismo tiempo que de recuperar el mayor consenso posible.

Pero, legitimidad y eficiencia son dificiles de conciliar. Antes el Estado frances y el interés
general concentraban misticamente toda legitimidad, actualmente ésta resulta aleatoria y
contingente, y debe ganarse a través de la accion eficaz, de la visibilidad de las
consecuencias de las elecciones realizadas. Asi la evaluacion produce al mismo tiempo
conocimiento y justificacion (Duran, 1999).

Chanut (2002), quien fuera miembro del Consejo Nacional de Evaluacion en Francia,
resalta la importancia de la dimension organizacional en los procesos de evaluacion y
considera que el énfasis puesto en los temas de metodologia la ha mantenido oculta y
también ha impedido la capacidad de innovacion en la materia. Su trabajo plantea:

1) Las organizaciones se mueven en un mundo de restricciones que afectan a la evaluacion:
diferencias entre la Idgica del conocimiento social y la burocréatica dirigida a la accion,
incompatibilidad de los tiempos de ambas, falta de acceso a la informacion, ambigliedad

18 os otros dos temas eran metodologia y deontologia (reglas del arte).
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por desaparicion de fronteras pablico-privado, participacion de nuevos actores, expertise de
la oferta de evaluadores, procedimientos impuestos, presupuestos asignados, etc.

2) La evaluacion no ha conseguido aclarar los problemas y confusiones que disminuyen la
eficacia organizacional: pérdida de legitimidad, obsolescencia de los dispositivos e
institucionalizaciéon de practicas estereotipadas. La credibilidad de las evaluaciones se
funda en la autoridad de los evaluadores y se legitima en el marco de estructuras muy
dependientes de la turbulencia politica, por lo que la obsolescencia acelerada de los
programas provoca una débil capitalizacién de experiencias. Las formas organizacionales
determinan el tipo de evaluacion realizada y la naturaleza de los resultados: multiplicacion
de sus objetivos en funcion del pluralismo; tendencia a la medicion de resultados utiles a la
gestion administrativa pero descuidando la evaluacion de impacto; énfasis en la
implementacién de politicas y sus disfuncionamientos, que descuidan la concepcién misma
de la politica; muy pocas experiencias de metaevaluacion para la capitalizaciéon y
apropiacion de sus resultados; etc.

3) Una mayor atencion a los problemas organizacionales aumenta la credibilidad y la
eficacia de la evaluacion. Propone organizar la evaluacién de manera heuristica, en lugar de
procedimientos y métodos excesivamente formalizados; y pragmatica, pasando de
constituir una amenaza para los evaluados a transformarse en una fuente de informacion y
aprendizaje atil para la accion, mediante una verdadera restitucion y discusion de los
resultados por los actores, en lugar de la mera entrega burocratica. Considera que de su
adaptacion depende la legitimidad y sobrevivencia de la evaluacion.

En el mismo sentido Hespel, integrante del Comisariado General del Plan, reconoce que “la
consolidacion de la evaluacién dependerd estrechamente de los medios y competencias
concretamente aplicados y de la manera como los actores se apropien de sus ensefianzas”
(Hespel, 2002: 51, traduccion libre).

Lo anterior no es sencillo puesto que los decisores no actlan con una logica de
consecuencias exogenas, sino de acuerdo a una cultura compartida, compuesta de reglas
internas y modos de razonamiento implicitos. Esto provoca que los errores de calculo y las
consecuencias no deseadas sean los elementos constitutivos de la accion publica, no
aberraciones marginales. Por lo que se propone redefinir la evaluacion como un proceso de
aprendizaje institucional, de transformacion de lo que conviene hacer, de las reglas y las
identidades. Para institucionalizar realmente esa evaluacion, se sefiala que es necesario algo
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muy diferente a establecer procedimientos administrativos: crear las condiciones que se
enfoquen a cambiar la teoria en actos de los decisores, a modificar los modelos cognitivos y
normativos que estructuran su vision del mundo, su representacion de los problemas y su
apreciacion de los instrumentos movilizados para actuar (Thoenig, 2002).

1.2.7.- Politicas sociales y especificidad de su evaluacion

En el debate internacional sobre pobreza™ se plantean dos corrientes diferentes: 1) quienes
la conciben como un fenémeno de privacion relativa de ingresos o de recursos para
satisfacer necesidades materiales (medido por lineas de pobreza o necesidades basicas
insatisfechas) o sociales (cuya carencia limita la posibilidad de formar parte plena de la
vida en comunidad), y 2) la corriente impulsada por Sen que la considera como carencia de
capacidades basicas para lograr un funcionamiento que permita gozar de niveles minimos
de bienestar (Gordon, 1999).

La urgencia por atender los problemas vinculados a la misma cuenta con diversos
fundamentos filosoficos: el componente ético (Kliksbeg, 2003), el econdémico (Birdsall y
otros, 1995) y las propuestas en términos de libertad de Sen (1999) y Bourdieu (Chauviré y
Fontaine, 2003).

Las politicas sociales constituyen un tipo particular de politicas publicas, cuyo objetivo
final es el logro del bienestar social mediante estrategias de redistribucion de la riqueza y
del ingreso para impulsar un mejoramiento continuo de las condiciones de vida de la
poblacion. Impulsadas en Europa en el marco del Estado de Bienestar al finalizar la
Segunda Guerra Mundial, y en menor medida por los latinoamericanos, tendieron a ampliar
los derechos sociales y procurar condiciones aceptables de vida para el conjunto de la
sociedad.

19 América Latina constituye la region del mundo con peor distribucién del ingreso y su nivel de pobreza
alcanza 226.6 millones de personas (44.4% de su poblacidn), segun las estimaciones de la CEPAL (2003). En
el caso mexicano, Boltvinik y Hernandez (1999) sefialaron un fuerte incremento de la misma en 1984-1994;
de 58.5% a 65.2% de la poblacion; el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI,
2000) la cuantifico en 57 millones de personas (58.76% de su poblacidn); y el Plan Nacional de Desarrollo
(PND, 2001) definié que el 55% de la poblacion recibia menos de dos salarios minimos por mes. Ademas del
incremento en el nimero de pobres, es necesario tomar en cuenta la agudizacién de la situacién de los pobres
(trénsito de pobreza a pobreza extrema o indigencia).
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En los afios setenta-ochenta, el anterior entrd en crisis debido a la insuficiencia de ingresos
para solventar los gastos sociales. El Estado de bienestar fue cuestionado y se propusieron
nuevas combinaciones de lo publico y lo privado en la provision de servicios sociales
(Gordon, 2000). A partir de ese momento se instala en AL la controversia entre dos
paradigmas de politica social: el tradicional, que le otorga al Estado el monopolio de dicha
politica; y el emergente, que postula que la capacidad para enfrentar los problemas se haya
dispersa en toda la sociedad, lo que induce a involucrar a otros actores (empresas,
voluntariado, ONG’s, las propias familias, etc.).

La pugna entre estos enfoques llevd a los gobiernos de AL a optar por el paradigma
emergente, inspirado en el NPM, e introducir las llamadas reformas de “primera
generacion” o de ajuste estructural: desmantelamiento del intervencionismo estatal,
aplicacion de politicas de descentralizacion y de privatizacion de empresas publicas,
reducciéon del tamafio del Estado y empleo del mecanismo de mercado como nueva
centralidad. El Estado debia limitarse a garantizar las condiciones para que las empresas
privadas ofrecieran los bienes y servicios publicos que habian constituido un componente
fundamental de sus funciones en el modelo anterior, priorizando el objetivo de eficiencia, el
establecimiento de prioridades claras, la reduccion de costos administrativos, el incremento
de la productividad de la inversion, etc. (Gordon, 1999).

En los afios noventa, los problemas sociales de AL continuaron creciendo; surgieron nuevas
desigualdades e incertidumbres que se combinaron con cambios demograficos. Ante esta
situacion, los estados comenzaron a introducir las reformas de “segunda generacion”,
centradas en la eficiencia de la provision de servicios, la efectividad para mejorar su
cobertura y calidad, asi como el reforzamiento de las condiciones para el desarrollo de la
actividad privada (Nickson, 2002).

La preocupacion por la innovacion y la eficiencia en la gestion llevé a los gobiernos, entre
otras estrategias, a la focalizacion de sus intervenciones sociales (a nivel de territorios,
grupos e individuos) hacia el combate a la pobreza extrema. Repetto (2003) menciona que
la exacerbacion de los mecanismos de focalizacion ha provocado nuevas formas de
estigmatizacion de los beneficiarios y se vuelve inadecuada si constituye la Unica forma de
asignar recursos, ya que también se requiere mantener algunos “pisos” de universalismo.

En el marco de la politica y la gerencia social, la participacion ciudadana es considerada un
elemento fundamental, destinado a contribuir al fortalecimiento de la democracia y la
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igualdad social, que tambiéen propicia el desarrollo de proyectos sociales con resultados
eficaces para la superacion de problemas, al mismo tiempo que enfrenta fuertes resistencias
e intereses (Kliksberg, 2000%). La misma responde al nuevo concepto de gobernanza, que
incluye el analisis de un amplio espectro de interesados (stakeholders en EUA, partenaires,
en Francia) en las politicas sociales, sus coaliciones y formas de negociacion. Se la
entiende como un proceso continuo de intervencion de los actores de la sociedad civil en la
formulacién, gestion y evaluacién de politicas y programas, a través de canales e instancias
estructuradas en las instituciones en procura de una creciente eficacia y adecuacion de los
servicios a las necesidades y demandas de la poblacion (Nirenberg, 2003).

La participacion de los beneficiarios de programas, del voluntariado y el movimiento de
Responsabilidad Social Empresarial se relacionan con la necesaria cooperacion
interorganizacional Estado-Sociedad civil y la generacidn del capital social basado en la
confianza interpersonal, la capacidad de asociacién, la conciencia civica y los valores
éticos.

Nirenberg (2003) sefiala que hay tres tipos de razones que han llevado a valorar la
participacion de los destinatarios de los programas: éticos o axioldgicos (derecho a opinar
en lo que le interesa), epistemoldgicos (porque las miradas varian segun el lugar donde se
ubique cada actor) y pragmaticos o de eficacia (porque al estar motivados contribuiran a su
viabilidad). Para Gordon (1999) las Gltimas incluyen las posibilidades siguientes: permitiria
incrementar la capacidad distributiva de la inversion y el gasto en los casos de produccion
participativa de bienes y servicios comunales; modificarian valores tradicionales y formas
culturales de consumo en materia de productos basicos y masivos; asegurarian un minimo
de representatividad de la accion comunal; y favorecerian el desarrollo de proyectos
sociales.

En apoyo a las razones pragmaticas, ademas de los ya tradicionales ejemplos de
participacion exitosa (Kliksberg, 1997), existe un estudio del Banco Mundial en que se
revisaron 121 proyectos de dotacion de agua potable a grupos campesinos pobres de Africa,
Asia y AL, que demostr6 que aquellos que contaron con una activa participacion
comunitaria en su disefio, gestion y evaluacion tuvieron resultados muy superiores a otros
programas de tipo tradicional burocrético (Kliksberg, 2003).

En AL, Cunill (1997) sefiala la necesidad de apelar a una racionalidad comunitaria por la via
de la participacion ciudadana, para compensar las asimetrias de representacion e
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intermediacion politica, que no pasen por la delegacion de mandatos y soberania, e impulsen
la democratizacion, operando como instancia critica y de control sobre el aparato del Estado
en busqueda de igualdad, pluralismo y deliberacion politica. EI Consejo Cientifico del CLAD
(2000) y Bresser Pereira y otros (2004) también enfatizan la necesidad de afianzar la
democracia en el marco de la reformas mediante una participacion de la sociedad civil en el
control del servicio publico.

Pero, la practica latinoamericana muestra que la participacion presenta pocos avances en
materia de formulacién de politicas y decisiones publicas, mismas que, a su vez, se
explican por la falta de condiciones propicias reales, generadas por gobiernos que s6lo han
buscado legitimarse. Franco (2003) coincide en que se esperaba que las experiencias
descentralizadoras propiciaran esta participacion, pero no fueron capaces de motivarla,
debido al desencanto con la politica y el desinterés de la poblacion de AL (que se
manifiesta en las encuestas de opinién aplicadas), seguidas de la corrupcion y el
clientelismo politico, asi como por la falta de condiciones minimas que la favorecieran:
enfoque gubernamental de la poblacion como simple receptora de intervenciones, falta de
difusion de la informacién necesaria para tomar decisiones, mecanismos que
operacionalicen las demandas y prioridades de la comunidad, y capacidad del Estado para
incorporar las aportaciones realizadas por esta via.

Por otra parte, la participacion social, como forma de democracia directa, no estd exenta de
problemas: “déficit democratico” de la gobernanza (Peters, 1998), diferencia entre
democracia politica basada en elecciones, debate politico, contrapoderes, etc. y democracia
administrativa o gestion de los problemas publicos fundada en la participacion y la
negociacion (Duran, 1999), problemas de representatividad y legitimidad (Papadopoulos,
2001), riesgo de idealizar las caracteristicas del ethos comunitario, imputando a sus lideres
valores como honradez, honestidad y solidaridad (Torres Salcido, 2003), eficiencia y
efectividad de las ONG’s s6lo mientras trabajan en pequefia escala (Cunill, 1995),
clientelismo (Repetto, 2003), entre otros. EI Banco Mundial (2004a) también sefiala sus
riesgos para México en el sentido de fortalecer la elite local y los mecanismos basados en el
clientelismo, mismos que se refuerzan con la descentralizacion, por lo que sugiere someterla a
experimentacion.

A pesar de la importancia de los mecanismos de descentralizacion, externalizacion y
focalizacién implementados, Cohen (2001) manifiesta que no existe claridad sobre los
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beneficios de su aplicaciéon®. Su hipétesis es que esto se debe al traslado acritico de
estrategias de intervencion que han sido exitosas en paises europeos industrializados que
intentan avanzar en formas de organizacién y gestién “post-burocréaticas”, cuando AL aln
estd permeada por todos lo vicios “preburocraticos” y no existen condiciones que permitan
recrear y regular los escenarios de mercado para el buen funcionamiento de la
externalizacion. EI Banco Mundial (2004a) también reconoce la falta de informacion sobre
el impacto causado por los programas sociales en los paises en desarrollo.

Considerando que los programas sociales se caracterizan por: requerir del mediano y el
largo plazo para alcanzar sus objetivos redistributivos, por ser afectados por multiples
variables contextuales, una gran variedad de actores participantes con intereses en conflicto
y una fuerte atribucion de importancia a la participacion social, a la transparencia y la
responsabilidad de la gestion, al menos en el discurso (Cardozo, 2000b); su especificidad
debe ser tenida en cuenta en su evaluacién. Cohen (2001) resalta la importancia de proceder
a su evaluacion considerando: 1) la magnitud del gasto social, 2) el porcentaje del gasto
social efectivamente redistributivo, 3) la eficiencia en la aplicacion del gasto anterior, y 4)
su impacto en la solucion del problema.

Las razones de esta secuencia son obvias: no puede haber resultados relevantes en
programas que carecen de recursos suficientes; no basta con gastar, pues muchos recursos
pueden insumirse en los procesos sin llegar a la poblacién objetivo?; y, suponiendo que
Ileguen, por lo general se desconoce su efectividad para resolver o aliviar el problema que
ocasiono el programa, el grado en que justifican su costo y quienes son sus verdaderos
beneficiarios y perjudicados.

En relacion con la evaluacion de la participacion social, Bichmann y otros (1989) sefialan
que ésta puede ser estudiada tomando en cuenta diferentes areas donde la misma puede
incidir: orientacion, liderazgo, organizacion, recursos y gestion. Cada uno de estos

0 Con base en un trabajo realizado en la Comisién Econémica para América Latina (CEPAL), en 1998,
plantea que los beneficios reales en términos de impacto y eficiencia derivados de la introduccion de las dos
primeras estrategias citadas en cinco programas sociales de la regién latinoamericana, serian marginales o
incluso nulos, cuando no se implementan correctamente.

2! Se refiere un trabajo que demostraria en el caso chileno que sélo el 13% del gasto social total llega al 30%
mas pobre de la poblacién; situacion que se considera se repite en otros contextos nacionales de América
Latina. Otro trabajo realizado en seis paises latinoamericanos reporta que el 90% del gasto publico social
corresponde a gasto corriente.

En el caso del PROGRESA mexicano, que se revisara posteriormente, su evaluacién calculé que los gastos
administrativos o programaticos ascendian a 8.2%, los relacionados a la focalizacién del programa a 30% y
los vinculados a su condicionalidad, 26%; lo que fueron considerados porcentajes pequefios en comparacion
con programas mexicanos previos y otros dirigidos a grupos particulares en paises extranjeros.
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capitulos se califican y sus resultados se grafican con base a las respuestas obtenidas a un
conjunto de preguntas aplicadas a los diferentes actores sociales.

Lo que nadie parece negar es que la efectividad de un programa social depende también del
grado en que este recupera las necesidades sociales reales y responde a dichas
circunstancias, lo que implica disponer de un diagndstico que priorice los problemas a
atender (Rossi y Freeman,1993), y que se apliqguen mecanismos de control y evaluacion
desde el inicio, y que la informacion generada sea puesta a disposicion del publico para
aumentar la transparencia y garantizar su participacion (Franco, 2003). En el informe sobre
la lucha contra la pobreza en México, el Banco Mundial (2004b) identifica como uno de los
tres retos pendientes: fortalecer el monitoreo y la evaluacion de impacto de los programas
sociales.

En la presente investigacion se considera imprescindible la complementacion de los
agregados econdémicos planteados con indicadores cualitativos de pertinencia, coherencia,
satisfaccion, calidad, participacion social, etc.

Finalmente, es importante resaltar que la evaluacion de politicas publicas es mucho méas
compleja que la de programas publicos, especialmente en el area social, ya que “sus metas
son variadas, sus actores numerosos, los instrumentos diversificados, los resultados a
menudo decepcionantes” (Kessler y otros, 1998, traduccién libre). Segin Perret (1993),
algunos paises se refieren a la evaluacion en ambos campos (sin hacer diferencias entre
ellos en Reino Unido y haciéndolas en EUA); otros s6lo mencionan al campo de programas
publicos (Canada, Australia, Alemania); otros mas, solo a las politicas como conjunto de
programas (Paises Bajos), o bien, a la evaluacion de politicas cuando en realidad se hace
evaluacion de programas (Francia). La situacion mexicana se acerca bastante a esta Gltima.

1.3.- Metaevaluacién

1.3.1.- Conceptos e instrumentos

Definimos provisoriamente a la metaevaluacion®* como un tipo particular de evaluacion
que enjuicia la calidad y el mérito de lo que hacen los evaluadores profesionales, persigue
el perfeccionamiento de sus trabajos y promueve una mayor comprensién de los mismos.

22 Es posible encontrar otro empleo de la palabra metaevaluacion: en el caso de Cunill y Ospina (2003: 444)
es empleada para referirse a la evaluacion a nivel “macro”, de las politicas publicas, por oposicion de las
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A diferencia de las evaluaciones cuyo objeto de trabajo esta constituido por las politicas o
los programas aplicados, en el caso de la metaevaluacion se toma como objeto de estudio a
las evaluaciones realizadas, particularmente sus informes finales. En consecuencia, la
metaevaluacion se caracteriza por una mayor complejidad, determinada por el nimero y la
naturaleza de las variables a considerar, y también profundidad, definida por sus propdsitos
y su objeto de trabajo (Diaz, 2002).

No ha sido frecuente que los principales autores que exponen la teoria de la evaluacion la
mencionen, tampoco se dispone de modelos desarrollados ex profeso ni de una
epistemologia y metodologia para su construccion (Diaz y Rosales, 2003). Sus mayores
desarrollos se localizan en el campo educativo y las primeras referencias que todos los
estudiosos de la metaevaluacion reconocen son los trabajos realizados por Michael Scriven
(1967, 1969 y 1976), a quien se atribuye también la paternidad del nombre. En una
presentacion posterior del tema, Scriven se refirié a la misma en los términos siguientes:
“...la evaluacion de las evaluaciones — indirectamente la evaluacion de los evaluadores —
representa una obligacién ética y cientifica, cuando se trata del bienestar de los demés.”
(Scriven, 1991: 228).

El autor subraya asi que esta fase, usualmente terminal, del trabajo de evaluacion responde
a la responsabilidad exigible a todas las actividades humanas, misma que adquiere especial
importancia en el caso de la evaluacién, por lo que la metaevaluacion representa el
imperativo profesional de la disciplina, imprescindible para controlar el sesgo del evaluador
(Scriven, 1976).

House (1980, citado en Diaz, 2002) dedica al tema una seccion de su libro titulado
“Evaluacion, ética y poder”. Fundamenta el trabajo del metaevaluador en la percepcion
selectiva “de las disonancias que se presentan en la evaluacion y en su informe”, misma que
podria analizarse a través de dos enfoques: las opciones “duras” basadas en la
cuantificacion de variables, relaciones de causalidad, criterios de eficacia y eficiencia, etc.;
y las opciones “suaves” con gran cantidad de variables cualitativas interactivas implicadas
en un trabajo hermenéutico de descripcion, comprension e interpretacion de textos. Las
primeras opciones podemos vincularlas a definiciones de metaevaluacion de contenido

efectuadas en los niveles “meso” referido a organizaciones y programas publicos, y del “micro” de
desempefio de los funcionarios. También se encuentra este sentido en el trabajo de Sanin (1999) en la
CEPAL.
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practico y operativo; mientras que las segundas se asocian a la busqueda mas profunda de
sentido y explicacion de los procesos evaluativos.

House se inclina tanto a la utilizacion de ejercicios sistematicos de hermenéutica aplicados
al texto (busqueda de relaciones de identidad, contradiccion, reciprocidad, transitividad,
etc.) como al empleo de técnicas cualitativas de manejo de datos (analisis, sintesis,
comparacioén causalidad, etc.).

Schwandt y Halpern (1988) proponen dos modelos de metaevaluacion. El primero se trata
de la revisién por el metaevaluador, sélo o conjuntamente con el evaluador del programa,
de las etapas desarrolladas en el proceso, entre las que resaltan las de preparacion del
trabajo: andlisis de su factibilidad, negociacion del contrato, planeacién actividades, etc. El
segundo, se refiere al proceso mismo de investigacion y consta de una lista de
comprobacidn para garantizar las condiciones de confiabilidad y validez de los resultados.

La posicion de estos autores nos parece de particular interés por dos asuntos que plantean, a
diferencias de los demas, y que se relacionan con la metaevaluacion realizada en la presente
tesis: 1) la posibilidad de que el metaevaluador no se encierre solo a realizar su trabajo, sino
que pueda interactuar con los evaluadores, y 2) la necesidad de analizar, no unicamente el
proceso y los métodos de evaluacion aplicados, sino también algunos aspectos previos y
posteriores, vinculados al funcionamiento del sistema o contexto en que el trabajo se
inscribe.

Scriven (1991), propone la aplicacion de su Key Evaluation Checklist, compuesta de las
siguientes 13 dimensiones 0 aspectos a revisar, como instrumento de evaluacién que
también puede ser usado en la metaevalucion:

1) Descripcion: disefio, equipo evaluador, calendario del estudio, fuentes de informacion,
etc.

2) Antecedentes y contexto: responsable de la solicitud de evaluacion, razones,
evaluaciones previas, etc.

3) Consumidor: clientes y destinatarios efectivos y potenciales.

4) Recursos: insumos que pueden limitar el disefio y ejecucién de la evaluacion.

5) Valores: criterios de mérito en funcion de las necesidades del cliente y las normas
profesionales.

6) Proceso: desarrollo de la evaluacion y problemas encontrados.
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7) Resultados: informes y sus efectos previsibles por el evaluador asi como impactos del
proceso de evaluacion.

8) Costes: monetarios y no monetarios, asi como sus costes alternativos.

9) Comparaciones: utilizacion de juicios validados, el azar, etc.

10) Posibilidades de generalizacion: posibles usos en disefios futuros, otros programas,
otros lugares, etc.

11) Relevancia: sintesis de todo lo anterior que permite valorar el mérito de la evaluacion
realizada.

12) Recomendaciones: se pueden o no hacer en torno a la continuidad del programa y sus
posibles ajustes.

13) Informe del evaluador.

Stufflebeam y Shinkfield (1993) se acercan al concepto de metaevaluacion definido por
Schwandt y Halpern (1988) para incluir la valoracién “...de todo lo que representa y hace
la profesion”, con objeto de garantizar que la evaluacion cumpla con estandares de
adecuacion técnica, costo-efectividad y utilidad, incluyendo la planeacién de la evaluacion,
la investigacion evaluativa, el desarrollo organizativo, los servicios de evaluacion y la
utilizacion de sus resultados. Retoman la lista de Scriven y otra similar preparada por
Stufflebeam (1974) en la Western Michigan University y elaboran una version depurada
que diferencia entre el cliente que encarga la evaluacion y sus consumidores, y que agrega
nuevos elementos como la funcion que cumple el evaluado, el sistema que utiliza para
distribuir sus servicios, el significado o sintesis de todo lo analizado y la metaevaluacion
que puede incorporarse al propio informe de evaluacion.

La metaevaluacion también ha sido reconocida por especialistas mas recientes como
Monnier (1995), Patton (1997), Weiss (1998), Bafion (2003), etc., y por organizaciones
como el Joint Commitee on Standards for Educational Evaluation (1994).

Diaz cita algunos trabajos adicionales® entre quienes resalta Santos Guerra (1999), quien
ademas de elaborar un inventario sistematico de los elementos a comprobar (necesarios

2 Entre ellos incluye cuatro articulos relevantes y una bibliografia sobre el tema. Los primeros son:

- Cook y Gruder (Febrero de 1978), “Meta-evaluation Research”, en Evaluation Quarterly 2(1),

- Reineke y Wech (1986), “Client-centered meta-evaluation”, en Evaluation Practice,

- Santos Guerra (1999), “Metaevaluacion: rigor, mejora, ética y aprendizaje”, en Jiménez Jiménez, Bonifacio,
“Evaluacion de programas, centros y profesores”, Madrid: Sintesis, y

- Angulo, J. F. (1993), “Metaevaluacion del programa de educacién de diabéticos” en Soriguer y otros, citado
por Jiménez, Bonifacio, Evaluacion de programas, centros y profesores, Madrid: Sintesis.

La bibliografia corresponde a:
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pero no suficientes para evaluar el trabajo realizado), elaboro preguntas relevantes para los
grandes momentos de la evaluacion:

- constitucién: origen de la evaluacion, negociacion de sus términos, etc.,

- justificacion: rigor metodoldgico, validez, tratamiento de la informacion, etc.,

- presentacion: estructura l6gica del informe, extension, coherencia, claridad, etc.,

- negociacion: rapidez, intermediacion, jerarquizacion en la entrega del informe;

- valoracion: motivaciones, intenciones, presiones, actitudes de los participantes, y
- difusion: distribucion de la informacion y resultados, demoras, adulteraciones, etc.

Compartimos con Diaz la idea de que la metaevaluacion puede enfocarse en forma
restringida a los datos y hechos que constituyen el contenido técnico de la evaluacion
(procesos y resultados), que la mayoria de los autores sefialan como su contenido, y
operacionalizarse mediante listas de comprobacion. Pero también puede trascenderlos para
tomar en cuenta todos los factores que la afectan. Para Diaz dichos factores incluyen:
evaluadores, modelos, categorias, fundamentos metodologicos y epistemoldgicos,
paradigmas cientificos, ideologia, filosofia, usos de, lenguaje, codificacién, conducta del
evaluador, valores en juego, etc.

Sin embargo, el autor reconoce que generalmente no se cuenta con informacion de este
cumulo de aspectos, ya que la metaevaluacion se realiza con base en los informes oficiales
del evaluador, por lo que recurre a proponer el método hermenéutico para desentrafar la
ideologia, la concepcién del mundo y la epistemologia que fundamentan los modelos y
categorias orientadores del proceso evaluativo. Aclara que dicho método “...consiste en
repetir sistematica y ciclicamente, a lo largo de todo el proceso, el ejercicio representado
por las cuatro funciones: andlisis estructural, interpretacion, comentario y critica” Diaz,
2002: 329)

Santos Guerra refiere la necesidad de interrogarse sobre la naturaleza de la iniciativa, la
finalidad de los procesos, la utilizacion de sus resultados, el acceso democratico a los
informes, etc.; conjunto de factores hacia el que parecian apuntar las anteriores propuestas
de Stufflebeam y Shinkfield y de Schwandt y Halpern.

- Rogers, Patricia (1997, comp.), “Metaevaluation bibliography”, Program for Public Sector Evaluation,
Royal Melbourne Institute of Technology.
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Para Garcia Sanchez (2003 y 2004), trascender las caracteristicas mas evidentes de las
evaluaciones implica desentrafiar sus causas mediante el estudio de las decisiones de los
actores y sus motivaciones, recuperando las contribuciones pluralistas, lo que coadyuva a la
comprension de la forma en que se distribuye el poder en estos procesos. Propone dar
seguimiento a las decisiones de mayor relevancia en el proceso de evaluacion:

seleccidn del equipo evaluador y contrato de evaluacion,
- enfoque metodoldgico,

- seleccion de actores participantes,

- objeto y objetivos de la evaluacion,

- criterios de valor,

- técnicas de recoleccion y analisis de datos,

- contenidos y estilo del informe de evaluacion,

- difusion y/o publicacion del informe, y

- utilizacion del proceso y los resultados de la evaluacion.

En este trabajo consideramos que este aditamento se conforma por factores de caracter
organizacional, que es posible reconstruir echando mano de la técnica de entrevista
aplicada a informantes-clave, como complemento del analisis de informes.

Tratando de esquematizar la revision de conceptos e instrumentos realizada, identificamos:

- metaevaluaciones dirigidas exclusivamente al analisis del informe final; otras
orientadas a la revision de los procesos técnico-metodolégicos implicados en la
investigacion; o, aquellas que se enfocan a los anteriores en el marco de un contexto
politico y una determinada estructura y funcionamiento organizacional,

- metaevaluaciones con enfoque racional, cuantitativo y de perspectiva positivista
basado en el andlisis estadistico de datos; con enfoque fenomenoldgico, holista,
poco estructurado y cualitativo, fundamentado en la hermenéutica y el estudio de
los aspectos politicos, organizativos o éticos; o, con enfoque mixto, y

- metaevaluaciones que utilizan diversas listas de indicadores o aspectos a revisar,
propuestas por distintos expositores del tema.
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Por otra parte, Bustelo (2001 y 2002) plantea que existen autores y organizaciones que
confunden el concepto de metaevaluacion con otros como la sintesis evaluativa y el meta-
analisis. Se trata del caso de la Evaluation Research Society que la considera uno de los seis
tipos de evaluacién que reconoce y la define como una forma de volver a analizar los
resultados de una o varias evaluaciones para determinar lo que se ha aprendido en torno a
esa politica o programa. Vedung (1997) incluye en el concepto de metaevaluacion la
sintesis de resultados de diferentes estudios de evaluacion y Ballart (1992) expresa:
“...consiste en el analisis del resultado de varias evaluaciones, y por otro lado, en la
revision de la mas amplia investigacion desarrollada en un cierto periodo de tiempo™.

Para la autora los tres conceptos que se mezclan son diferentes:

- la sintesis evaluativa resume los resultados de multiples evaluaciones efectuadas a
politicas o programas similares, y s6lo se interesa en la metodologia como la base
que permitio llegar a los resultados (no analiza los procesos),

- el meta-anélisis consiste en un procedimiento estadistico para comparar los
hallazgos de diferentes estudios que confluyen en un mismo objeto, identificar
tendencias y realizar generalizaciones, que ha sido aplicado a las evaluaciones
(Glass, 1986), y

- la metaevaluacion no se enfoca a los resultados de las evaluaciones sino a los
procesos implicados en la realizacion de una o varias de ellas y, cuando incluye a
los primeros, no es para sintetizarlos sino para revisar si cuentan con evidencia
suficiente, si la metodologia ha sido adecuada, si las interpretaciones, juicios y
recomendaciones fueron légicamente disefiados, etc. Cumple dos funciones basicas:
la de descripcion, analisis y valoracion de los procesos de evaluacion, y la de
seguimiento, fomento y control de la calidad de las evaluaciones, mismos que
también permiten asegurar la credibilidad de la evaluacion en contextos muy
politizados.

Bustelo agrega que la literatura muestra una tendencia a metaevaluar una unica evaluacion,
ya que son raros los procesos de evaluacién que se analizan y comparan simultdneamente
debido a que el trabajo se guia mas por la l6gica y tiempos de la accidn publica que por los
de la construccion del conocimiento.
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En conclusion, dentro de la presente tesis se comparte, pero se amplia la definicion
presentada al inicio ya que se considera que la comprension y el perfeccionamiento de la
evaluacion debe llevarnos a enjuiciar el valor y el mérito no sélo de los trabajos de los
evaluadores profesionales, sino el de todo el sistema en que se organiza y desarrolla el
anterior, incluyendo el papel jugado por otros actores o instancias que inciden en la calidad
del proceso desarrollado y del informe final logrado.

Esto implica no reducir la metaevaluacion al estudio de los métodos y procesos aplicados
por el evaluador, sino recuperar fundamentalmente las propuestas que desde la teoria de la
organizacion y el enfoque pluralista sugieren tomar en cuenta el contexto inmediato en que
la evaluacion se desarrolla, considerada ésta como un proceso social complejo. Por otra
parte, significa que ninguna disciplina ni enfoque puede pretender ser el Unico adecuado
para realizar una metaevaluacion, por lo que su analisis debe ser de tipo multidisciplinario y
mixto.

1.3.2.- Criterios de metaevaluacion

Aln son muy escasas las propuestas de criterios especificos para la metaevaluacion.

House (1980, citado en Diaz, 2002) propuso criterios muy generales, poco operativos, que
recuperan en forma amplia los procesos relacionados con la evaluacion, tales como
veracidad, autonomia, credibilidad, participacion, equidad, poder, objetividad, etc., los
cuales considera que deben coadyuvar al logro de una mayor justicia social.

Patton (1997) sefiala que el debate entre cuantitativistas y cualitativistas sirvio para mostrar
gue no hay criterios universalmente validos en todos los casos; sin embargo, también
plantea que existen algunos de caracter general que pueden utilizarse como referencia:
conveniencia, utilidad, factibilidad, credibilidad y relevancia.

Scriven (citado en Garcia: www.ucm.es) elabora, a partir de diferentes listas, una sintesis
de aspectos especificos denominada Meta-Evaluation Checklist, que incluye las
caracteristicas deseables a verificar en una metaevaluacion: estudio comprehensivo y
comprensible, creible, ético, factible, suficiente, oportuno, seguro, valido, sensible desde el
punto de vista politico, que explicite los estandares de valor utilizados y su justificacion, y
costo-eficaz.
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En cambio, Stufflebeam (1974, citado en Centeno 2002) recupera los principales criterios
metodoldgicos y epistemoldgicos, en relacion exclusiva con los procesos de investigacion:
validez interna, validez externa, confiabilidad, objetividad, relevancia, importancia,
alcance, credibilidad, tiempo, difusion, y relacion costo-efecto.

Schwandt y Halpern (1988) también identifican criterios especificos de calidad de una
metaevaluacion, sin tomar en cuenta su contexto: el rigor de la metodologia utilizada y su
capacidad de convencimiento basada en la bondad de los resultados hallados en la
evaluacion.

La primera se refiere a los procedimientos utilizados para conocer el objeto de estudio
(evaluacidn): coherencia epistemoldgica, metodoldgica y tecnoldgica, adecuacion a su
contexto, relevancia para la politica o programa evaluado, definicion de criterios
preestablecidos de evaluacion, técnicas de recopilacion, andlisis de datos, participacion de
actores relevantes y relacion costo-beneficio de la evaluacion.

La segunda trata de conseguir la coherencia légica y el sefialamiento independiente y la
vinculacion de los cuatro niveles definidos por Patton (1997), en que cada nivel se basa en
el anterior: datos, interpretaciones, valoraciones y recomendaciones.

Schwandt y Halpern definen los siguientes criterios para valorar los datos: relevancia,
confiabilidad, suficiencia, representatividad y temporalidad. Las interpretaciones y
explicaciones obtenidas a partir de los datos que cumplen los criterios anteriores seran
adecuadas si su andlisis es correcto y suficiente. Las valoraciones deben hacerse en funcion
de los criterios preestablecidos en acuerdo con los diferentes agentes de la evaluacion. Las
recomendaciones deben basarse en los niveles previos y considerar el contexto en que se
desarroll6 la accion evaluada; ser realistas, claras y se recomienda que se acomparien de
una estimacion de sus costos para facilitar su posible implementacion.

Finalmente, las normas mas utilizadas como referencia para la metaevaluacion son las del
Joint Commitee, que aparecen ordenadas en cuatro grupos: utilidad, factibilidad,
correccion/legitimidad, y precision (ver Anexo 1). Las mismas son reconocidas por su
especificidad, claridad, orden y estructuracién, pero cada metaevaluacion puede definir sus
propios criterios (Bustelo, 2001)
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Garcia (en Diccionario Critico de Ciencias Sociales: www.ucm.es) menciona que lo
importante es valorar la capacidad explicativa de la investigacion evaluativa, por lo que los
criterios se deben determinar en funcion de los objetivos de la investigacion y de la
perspectiva del analista.

En conclusion, existe una amplia gama de criterios a seleccionar en cada caso, mismos que
incluyen:

- los de caréacter general, relativos a los procesos de investigacion: objetividad,
validez, confiabilidad, representatividad, suficiencia, veracidad, relevancia, relacién
costo/beneficio, etc.

- los especificos de la metaevaluacion: autonomia, credibilidad, utilidad, factibilidad,
oportunidad, participacion, legitimidad, etc.

1.3.3.- Tipos de metaevaluacion

A las metaevaluaciones pueden aplicarse todas las clasificaciones de evaluaciones, ya
revisadas.

Los enfoques cuantitativistas enfatizan el andlisis de los aspectos metodolégicos y, en
casos extremos, identifican como modelo de calidad del trabajo el empleo de disefios
experimentales (Campbell y Stanley, 1966).

Las corrientes cualitativistas enfatizan los aspectos éticos y politicos de la investigacion, a
veces incluso con descuido de las cuestiones metodologicas (House, 1980; Scriven, 1991)

Las metaevaluaciones de disefio deben analizar el contexto evaluativo, la claridad de sus
objetivos, la inclusion de las variables relevantes, la justificacion del esfuerzo, su costo, el
tiempo disponible, su contribucién potencial a la mejoria del programa, la participacion de
los actores involucrados, la disponibilidad de la informacion necesaria, la prevision de
técnicas adecuadas de recoleccion y andlisis de datos, de presentacion y difusion de
informes, etc.

Las metaevaluaciones de proceso analizan la puesta en practica de la evaluacion antes
disefiada: ajuste al calendario, disponibilidad oportuna y uso eficiente de recursos, calidad
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del equipo evaluador, aplicacion de los metodos y técnicas previstas, problemas
encontrados, etc.

Algunos autores consideran como resultados de la metaevaluacion tantos sus productos
como sus impactos. En la primera, se revisa la calidad de los productos tipicos de una
evaluacion, que incluyen datos, interpretaciones, valoraciones y recomendaciones, asi como
la forma en que son recuperados en los informes. También se analiza si estos se entregaron
a tiempo y se difundieron.

La segunda se refiere a los efectos que provoca la evaluacion, su utilizacién efectiva:
modificaciones al programa, contribuciones a la politica en que se enmarca, procesos de
aprendizaje, etc. (Bustelo, 2001). Weiss (1998) define cuatro posibles impactos o usos de la
evaluacion: instrumental (para su uso en la toma de decisiones), conceptual (para cambiar
la comprensién de lo que el plan o programa hace), persuasivo (cuando mobiliza apoyos
para efectuar los cambios requeridos por el programa), y de influencia en redes de politicas,
programas, evaluadores, etc., ajenos al programa evaluado.

1.3.4.- Propuesta de metaevaluacion a desarrollar

La presente tesis se propone realizar una metaevaluacion de los programas sociales a cargo
de la SEDESOL que cubra los objetivos revisados (describir, analizar y valorar los procesos
de evaluacion y la calidad de sus resultados) y desarrolle los determinantes de caracter
organizativo. Para ello analizard los informes finales de evaluacién, los procesos de
investigacion desarrollados y los elementos del contexto que pudieron afectarlos. A partir
de estos procederd, con un enfoque multidisciplinario y cuanti-cualitativo para:

a) ofrecer una vision global de como se organiza y funciona la evaluacion en el sector,
en términos formales e informales (cap. 11y 1V),

b) metaevaluar cada uno de los programas evaluados en el ejercicio fiscal 2002 (se
incluye ejemplo en anexo No. 5),

¢) realizar una sintesis de las anteriores como metaevaluacion transversal del conjunto
(cap. V), y

d) analizar la evolucion vivida por la evaluacion de algunos programas sociales
seleccionados (cap. VI).
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En términos de las clasificaciones basicas revisadas, el presente trabajo se define como una
metaevaluacion:

a) sectorial, porque analiza las evaluaciones realizadas en el sector coordinado por la
SEDESOL,

b) formativa, ya que realiza su analisis con fines de perfeccionamiento futuro de esta
practica,

c) ex-post, debido a que su valoracion se realiza después de su aplicacion,

d) externa, por no tener vinculo directo con los operadores de los programas y haber
realizado sélo una de las 31 evaluaciones consideradas, de poco peso en el conjunto,

y
e) de disefio, proceso, resultados e impactos.

Esta metaevaluacion utilizara el analisis documental (leyes, decretos, planes, programas,
acuerdos, reglas de operacion, términos de referencia, informes de evaluacion, etc.), pero
también aplicara entrevistas abiertas y semiestructuradas a sus actores mas relevantes
(funcionarios, evaluadores, congresistas, organizaciones no gubernamentales, etc.). En
cambio, no hara uso de técnicas propias de la hermenéutica como el analisis de textos.

Las evaluaciones seran analizadas mediante un conjunto de indicadores o lista de
comprobacién que integran elementos de las distintas propuestas de criterios revisadas y los
adaptan a nuestro contexto nacional:

e Decisiones y procesos del contexto inmediato a la evaluacion de programas:

- planeacion de procesos de evaluacion,
- origen de la decision de evaluar,
- Instancias intervinientes y su papel formal,
- funcionamiento real del sistema:
. relaciones entre las instancias,
. licitaciones y términos de referencia,
. mercado de la evaluacion,
. cumplimiento de obligaciones legales,
. equipos evaluadores y sus maviles,
. principales problemas administrativos,
- recursos para evaluar,
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- difusion de los resultados de las evaluaciones, y
- utilizacion de resultados en la toma de decisiones

e Metodologia y procesos internos a la evaluacion de programas:

- fuentes de informacidn y analisis de datos,

- pertinencia y disefio del programa,

- recursos utilizados por el mismo,

- analisis de procesos,

- medicion de cobertura,

- resultados alcanzados,

- impactos provocados,

- participacion y satisfaccion social,

- utilizacion de resultados y de recomendaciones previas,
- valoracion global del programa y recomendaciones,
- escenarios prospectivos,

- informes finales, y

- costo de la evaluacion.

Estos temas seran valorados con base en los criterios generales de investigacion
(objetividad, validez, confiabilidad, representatividad, consistencia, etc.) y con algunos
especificos de la metaevaluacion como pertinencia, autonomia, credibilidad, utilidad,
participacion y calidad.

A su vez, para la medicién de la calidad se tomaran en cuenta cuatro elementos que se
consideran relevantes para el contexto nacional: 1) haber sido realizada por un equipo
interdisciplinario, pertinente al tema del programa evaluado, 2) contar con un disefio,
recoleccion y tratamiento de datos rigurosos, 3) cumplir con los requerimientos
especificados en el Acuerdo y los Términos de Referencia, y 4) concluir con la
explicitacion de un juicio valorativo fundamentado sobre el programa.

Aportaciones del capitulo

Este extenso capitulo resultaba necesario para ofrecer un marco general en el que ubicar a
nuestro objeto de estudio: tanto a la evaluacion, entendida como una de las etapas del
proceso de administracion y politicas publicas; como a los programas publicos, en tanto
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categorias para el logro de la concrecion de las ultimas en areas sustantivas o0 asuntos
transversales especificos.

En consecuencia, define el caracter multiorganizacional y multidisciplinario (que recupere
los elementos politicos, técnicos y sociales) con que debera abordarse el tema central de la
presente tesis, y recomienda el andlisis de los juegos formales e informales que vinculan a
los distintos actores participantes. Ubica al mismo como parte del estudio realizado por las
Policies Sciencies en torno al “conocimiento de” en materia de politicas publicas, mismo
que ha adquirido nuevo impulso en el marco de los procesos de reforma del Estado y de la
implantacion de elementos del enfoque de NPM. Destaca la necesidad de contar con mayor
evidencia empirica en torno a la eficacia de los procesos de participacion en la gestion y
evaluacion de los programas sociales, propios de una regulacion por cooperacion, para el
mejoramiento de la gobernanza.

Permite también: 1) sintetizar las diversas contribuciones tedricas que a la fecha se han
realizado en materia de evaluacion, especialmente en su enfoque “a posteriori”, ofreciendo
un panorama general de los conceptos, objetivos, enfoques, actitudes, destinatarios,
métodos, criterios y especificidades, que debera ser caracterizado en las evaluaciones a
analizar, 2) revisar los avances que se han producido en materia de metaevaluacion,
modalidad de evaluacion a desarrollar en la presente tesis, y 3) formular brevemente
nuestra propuesta multidisciplinaria, sectorial, ex-post, sumativa, externa y de disefio,
procesos, resultados e impactos. La Ultima nos guiara en la realizacion del balance de los
avances logrados en Meéxico, analizar los problemas ain no resueltos y proponer
soluciones.

En el siguiente capitulo se complementara el relevamiento tedrico-conceptual realizado en

el presente con la exposicion del estado que guarda su aplicacion empirica, a través de la
consideracion de experiencias nacionales e internacionales relevantes.
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Capitulo Il: Desarrollo empirico de la evaluacién de politicas y programas publicos

Introduccién

Después de exponer el marco tedrico de las politicas publicas y su evaluacién, en el
presente capitulo se trata de completar la contextualizacién del trabajo que se desarrollara
en la segunda parte de esta tesis, revisando las experiencias empiricas de evaluacion
desarrolladas en diferentes contextos.

Si bien se mencionan antecedentes de evaluacién en la antigliedad (China en el siglo XX
A.C. o Grecia en el siglo V A.C.), en la época moderna reaparece en el siglo XIX en
Inglaterra para la evaluacion de servicios publicos y en EUA en el XX en la evaluacion del
aprendizaje educativo.

A partir de 1980, la mayoria de los paises del mundo ha intentado aplicarla, en particular en
AL, donde persisten resistentes problemas de pobreza, desempleo, bajos salarios, salud,
educacion, vivienda, etc., que los gobiernos deben enfrentar con recursos muy limitados,
consecuencia de los procesos de ajuste en la region. En los noventa, con la segunda
generacion de reformas del Estado, esto ha empezado a cambiar debido a la necesidad de
enfrentar la pérdida de legitimidad del aparato publico, a los logros alcanzados por los
paises de la OCDE en la materia, al auge del NPM, a la presion de actores sociales, entre
otros.

En consecuencia, en el presente capitulo se procedié a analizar el papel que han jugado en
el tema los organismos multilaterales que actGan en el ambito internacional, las
experiencias de paises desarrollados con mayor avance en la materia, asi como la evolucion
que el tema ha sufrido en América Latina y México en particular.

Con objeto de captar con mayor claridad la organizacion y funcionamiento de la evaluacién
de politicas y programas sociales en México, que se desarrollara en la segunda parte de esta
tesis, se decidid realizar una mayor inmersién en el caso francés debido a las similitudes
gue en su devenir guarda con el caso mexicano (centralismo, resistencia a la evaluacion,
falta de participacion del Poder Legislativo, entre otros), aunque con un cierto
desplazamiento temporal (10 a 20 afios mas de experiencia), que nos permite anticipar
posibles consecuencias de nuestras tendencias actuales. Debido a esta decision de aplicar la
técnica denominada “espejo”, que consiste en ver un caso a la luz del otro (no en hacer una
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comparacion entre los dos que requeriria disponer de informacion similar en ambos casos),
se justifica la mayor extension dedicada al caso francés en esta presentacion de
antecedentes.

2.1.- Ambito internacional: ;control o evaluacion participativa?

Al inicio de los setenta, la evaluacion paso directamente de la burocracia federal de los
EUA a algunos organismos de las Naciones Unidas (NU) y a los bancos de fomento
multilaterales con sede en Washington (Brown, 2001).

A mediados de los ochenta, la evaluacion logra su madurez y deja de tener un enfoque
relativamente simple de monitoreo y control, para transformarse en un analisis mas
sistematico de procesos, orientado al aprendizaje; modelo asumido por la mayoria de las
agencias de NU a inicios de los noventa.

Por esas fechas destaca el fomento a la creacion de capacidad de evaluacion por parte del
Departamento de Evaluacion de Operaciones del BM, quien intentd aplicar su Sistema de
Evaluacién de Resultados de la Gestion, brindando asistencia a un banco regional de
desarrollo y a seis paises, entre los que figura Brasil, Colombia y Chile.

Las agencias de cooperacion se habian preocupado por identificar claramente ante la
opinién puablica los resultados de su asistencia y satisfacer sus propias necesidades de
responsabilidad fiscal, excluyendo a los beneficiarios del proceso de evaluacion, quienes la
habian sufrido como un control impuesto, no como oportunidad de aprendizaje.

Esta situacidn insatisfactoria fue percibida por parte de los organismos, algunos de los
cuales (BID, por ejemplo) modificaron su actitud, abandonando el criterio de “inculpacion”
que los caracterizd, y sustituyéndolo por el aspecto didactico de la rendicién de cuentas,
basada en una cultura de la evaluacion que reduciria las posibilidades de corrupcién y
reforzaria la responsabilidad de los funcionarios publicos.

Hacia fines de los noventa, Spitz (2002) identifica un nuevo énfasis en la evaluacién, la
medicion de logros de corto plazo para la administracion basada en resultados, que
responde a los imperativos del value for money (originado en Reino Unido en el periodo de
Margaret Tatcher), con el correspondiente debilitamiento de la orientacion hacia el
aprendizaje. A pesar de que, en teoria, estos enfoques podrian compatibilizarse, la
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tendencia entre los administradores de nivel medio ha sido regresar a los mecanismos de
monitoreo y control, en el marco de un enfoque de “caja negra” de meras relaciones entre
insumos y productos. Spitz considera que las unidades de evaluacion (salvo unas 20
dedicadas a desarrollo rural) de las agencias de NU, que desde 1984 han formado parte de
la UN Inter-Agency Working Group on Evaluation (IAWG), enfrentan crecientes conflictos
de prioridad entre el enfoque cognitivo/de aprendizaje/de construccién de conocimiento y
el de medicion de logros de corto plazo, en materia de evaluacion.

En Septiembre de 1999, el BM y el Fondo Monetario Internacional (FMI) anunciaron un
nuevo instrumento de politica para enfrentar la pobreza en paises de bajo nivel de ingresos,
como precondicion para lograr la cancelacion de deudas de los mismos con los organismos
mencionados: the Poverty Reduction Strategy Paper (PRSP). Manifestaron mucho énfasis
en monitorear el impacto de los PRSP’s, recuperando el enfoque participativo, tanto de la
poblacion como de los distintos &mbitos de gobierno.

Sin embargo, Foresti y otros (2002), miembros de prestigiadas organizaciones no
gubernamentales (Oxfam, Save the Childrem), consideran que no pasé de ser una consulta
superficial, ya que un genuino enfoque participativo implicaria abrir espacios para que
puedan expresarse las voces que tradicionalmente no se han escuchado. En cambio, los
sistemas de monitoreo de los paises involucrados en los PRSP’s suelen estar a cargo de los
servicios de estadisticas nacionales, que se concretan a hacer el seguimiento de un nucleo
estdndar de indicadores de pobreza (inscripcion escolar, mortalidad infantil, nivel de
ingreso, etc.), a veces inadecuados para algunos contextos. Proponen su complementacion
con datos cualitativos que recojan las percepciones de la poblacion en condiciones de
pobreza y su evolucidn, sobre aspectos claves de la misma.

En la actualidad, a pesar de los esfuerzos realizados por medir impactos macroeconémicos
y sociales (crecimiento, inversion en capital humano, redes de apoyo, etc.) de los
programas dirigidos a reducir la pobreza, y de los miles de millones de dolares que se
destinan anualmente a ayuda para el desarrollo, Baker (2000) plantea que, en organismos
como el BM en el que labora, aun se sabe muy poco de cada programa o proyecto
especifico en términos de eficiencia en el uso de los recursos, impactos en la poblacion y
ventajas y desventajas de disefios alternativos.

Las razones sefialadas para la resistencia a evaluar, por parte de los gobiernos, instituciones
y administradores de proyectos, incluyen altos costos, prolongadas duraciones, complejidad
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técnica, resultados politicamente delicados, resultados no disponibles en el momento
necesario, que no responden las preguntas adecuadas, basados en datos limitados en
cantidad y calidad o realizadas con insuficiente rigor cientifico.

En su opinion la evaluacion es especialmente necesaria en los paises en desarrollo, donde
los recursos son mas escasos, y los problemas antes planteados pueden revertirse si se
cuenta con el apoyo de las autoridades responsables del programa, una planeacién adecuada
y oportuna y un presupuesto relativamente pequefio en comparacion al costo total del
programa o proyecto. Adicionalmente, resalta la importancia de contar con la participacion
de las partes interesadas desde el disefio de los objetivos y el enfoque de la evaluacion, una
buena comunicacién entre los miembros del equipo durante el proceso y una combinacion
apropiada de métodos cuantitativos y cualitativos para lograr resultados de alta calidad,
creibles y generalizables. Implicitamente, parece también reconocer problemas en la
formacion de los evaluadores profesionales, ya que el trabajo que publica es un manual
dirigido a ellos, para hacer méas accesible la informacion sobre la evaluacion de impacto, en
especial la dirigida al desarrollo social.

El BM manifiesta haber “reforzado sus esfuerzos para medir el impacto que tienen las
intervenciones sobre los pobres” y estar dedicando varias de sus unidades a su realizacion,
como el Grupo Econdmico de Investigacion para el Desarrollo, departamentos regionales,
etc. (www.worldbank.org/poverty). En su trabajo dedicado a la pobreza en México expresa:
“Un reto decisivo para una administracion publica eficaz es el establecimiento de un
sistema de monitoreo y de evaluacion (M&E) confiable y eficaz”” (Banco Mundial, 2004a:
237)

Esta medicion de impacto, que privilegia el largo plazo, también tiene sus opositores
(Booth y Lucas, 2002, citado por Foresti), quienes sienten que se descuida la evaluacion de
los procesos y resultados iniciales e intermedios y la explicitacién de los supuestos de los
distintos actores, por lo que abogan por un enfoque que integre ambos aspectos, incluyendo
la participacion de los beneficiarios.

La enorme importancia que los organismos internacionales atribuyen a los procesos de
evaluacion puede percibirse realizando una rapida incursion en las paginas web de los
algunos de ellos*. También es de destacar la promocion de la evaluacién en el marco de la

! LLa cantidad de documentos que cada organismo dispone sobre el tema en la consulta realizada en Mayo de
2003 fue:
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Union Europea (UE): en 1988 se establecio la obligacion de evaluar el empleo de los
fondos comunitarios y en 1993 se expidié el Reglamento que establece que cada accion
comunitaria serd objeto de una evaluacién “a priori”, concomitante y “a posteriori”.
Actualmente la UE solicita evaluaciones externas sobre la cooperacion al desarrollo
comunitario a través de la Unidad de Evaluaciones de EuropeAid, oficina ejecutora de la
programacion realizada por la Direccion General de Desarrollo de la Comision Europea.

Ante el limitado papel real jugado por la poblacion no organizada y los beneficiarios en los
procesos de evaluacion inducidos por los organismos anteriores, surge la necesidad de
hacer referencia a la participacion de organizaciones de la sociedad civil, cominmente
conocidas como Organizaciones no Gubernamentales (ONG’s), y directamente vinculadas
a los flujos financieros internacionales de fundaciones y otros organismos donantes.

En la ultima década, estas organizaciones han reforzado su papel como actores en materia
de politicas de desarrollo social y comenzado a valorar la realizacion de evaluaciones para
contar con un mayor conocimiento de las consecuencias de sus intervenciones. También han
contribuido a defender el derecho a la informacion y a operacionalizar la rendicion de
cuentas en la préactica, al evaluar programas gubernamentales y estrategias de organismos
internacionales, como el PRSP, para los que han demostrado contar con algunas ventajas
importantes como la disposiciéon de informacion independiente de la proporcionada por
gobiernos y otros actores de las politicas o su cercania y sensibilidad para recoger el punto
de vista de quienes viven en condiciones de pobreza.

Su participacion en estos procesos, aunque numéricamente limitada a la fecha, les ofrece la
oportunidad de lograr una mejor comprension del fendmeno en estudio y de incidir en la
toma de decisiones y el cambio en las politicas. Algunos de los factores que afectan la

- Fondo Monetario Internacional (FMI): 11,852 documentos,

- Organizacidn de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO): 8,607 documentos,

- Organizacion de los Estados Americanos (OEA): 2,187 documentos,

- Organizacidn para la Cooperacion y el Desarrollo Economico (OCDE): 2,132 referencias,

- Organizacidn Internacional del Trabajo (OIT): 1,680 documentos,

- Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO): 1,440
documentos,

- Banco Mundial (BM): 100 paginas con 1,000 referencias; incluye también un banco de evaluaciones de
impacto, finalizadas o en curso, en las areas de educacidn, trabajo, desarrollo rural, proteccidn civil, salud
y ajuste estructural.

- Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD): 743 documentos,

- Banco Interamericano de Desarrollo (BID): 730 documentos,

- Organizaciéon Mundial de la Salud (OMS): 602 documentos,

- Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA): mas de 200 documentos.
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calidad de su participacién serian: el grado desarrollo democratico alcanzado; la relacion
entre sociedad civil y Estado; las diferentes y a menudo incompatibles expectativas de
participacion de gobiernos y sociedad civil; y el nivel de representacion de las comunidades
locales mas marginadas.

Obviamente, sus evaluaciones también tienen algunas desventajas, como la desconfianza
provocada por consideraciones de falta de capacidad técnica y habilidades especificas,
representatividad y legitimidad.

En el marco de la evaluacion de los PRSP’s, en AL, se destaca el papel critico jugado, en el
caso de Bolivia, por el Centro de Estudios de Desarrollo Rural y Agricola, que monitorea
los niveles de pobreza y desarrolla investigacion para estudiar su conexién con los PRSP’s,
a efectos de brindar informacion alternativa a la mostrada a través de los indicadores de
estos, y generar un debate en las organizaciones sindicales y sociales, menos involucradas
que las ONG’s. (Foresti y otros, 2002).

A los limitados avances percibidos en materia de participacion de las ONG’s en la
evaluacion externa de programas, éstas agregan la creencia de que muchas evidencias son
ignoradas y manipuladas, por lo que se plantean si la sociedad debe o no continuar
dedicandole tiempo y recursos a esta actividad. Otra es la situacion en cuanto a la
valorizacion del aprendizaje a partir de evaluaciones realizadas a sus propios programas y
proyectos.

2.2.- Paises desarrollados

Monnier y Barbier (citados en la bibliografia de Politicas Publicas Urbanas,
www.urbanisme.equipement.gouv.fr) realizaron, a principios de los ochenta, un analisis del
estado de la evaluacion en los 15 estados miembros de la Comunidad Europea. Encontraron
gue los mayores avances en materia de publicacion de informes de evaluacion y en su
utilizacion en el marco de negociaciones politicas entre los poderes ejecutivo y legislativo y
entre actores nacionales y regionales ocurrian en los paises nordicos, Irlanda, Paises Bajos
y Reino Unido. En el resto, la ciudadania y sus representantes ain no sacaban provecho de
los trabajos realizados.

Guerrero (1995) presenta un estudio del estado de la evaluacion en nueve paises
desarrollados. Sobresalen por sus condiciones favorables y su nivel de institucionalizacién
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EUA, Canada y Alemania; los Paises Bajos muestran condiciones también favorables, pero
con un menor desarrollo; Reino Unido, Francia, Noruega y Dinamarca presentan
condiciones poco favorables y un desarrollo modesto; finalmente, Suiza cuenta con una
institucionalizacion muy modesta de la evaluacion, pero ésta es demandada por la sociedad
civil, que ademas participa en sus procesos. Los resultados de las evaluaciones estan
totalmente accesibles al publico en EUA, Canada, Francia, Paises Bajos y Suiza.

Por su parte, Thoenig (2002) refiere algunos resultados del estudio que hiciera en 1999 en
unos 20 paises de la OCDE. Considera que hay buenas posibilidades de que se adopten
practicas evaluativas si se respeta su naturaleza pragmatica, orientada a la accioén, a la
generacion de conocimiento aplicable y oportuno. Ademas, plantea que las experiencias
mas fructiferas serian las relacionadas con evaluaciones concomitantes y participativas, que
constituirian un acompafiamiento de los cambios en el comportamiento organizacional. Por
otra parte, a la ya tradicional presion por la eficiencia, se agregaria actualmente, una menor
capacidad del sector publico para tratar politicamente los problemas publicos, lo que abriria
nuevas oportunidades a la evaluacién de la accion pablica, que ya no aparece centrada en el
Estado, como sucedia con las politicas publicas. El futuro de la evaluacién dependera de su
capacidad para adecuarse a los nuevos retos socio-politicos y coadyuvar a la gobernanza.

La OCDE (2001) y la UE han impulsado reformas presupuestarias en los paises miembros
en el sentido de abandonar los controles centralizados, manejar su gestion con flexibilidad y
privilegiar la obtencién de resultados, por los que seran evaluados. Sin embargo, eso no ha
hecho que la evaluacion sea una realidad generalizada, por lo que en paises como ltalia la
situacion es la siguiente:

“... la obligacion de evaluar los programas financiados por la Union Europea se
traduce en un desarrollo reciente de la evaluacion en diferentes dominios de la
accion publica. Pero el progreso en la calidad de las evaluaciones y su utilizacion
para fines de aprendizaje organizacional se enfrentan a fuertes resistencias en el
seno de la administracion y a la falta de competencias metodoldgicas. Este retraso
en materia de evaluacién tiene un origen a la vez cultural y organizacional”.
(Stame, 1998:66)

En este apartado se trata de recuperar algunas experiencias, mas avanzadas que las

latinoamericanas, ya sea por el énfasis en sus instrumentos metodologicos (EUA) o por las
dificultades que han debido superar para el desarrollo de una cultura de evaluacion y la
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implantacidn de estos procesos en sus paises, a menudo muy similares a las que se viven en
México hoy. En el contexto europeo, revisaremos el caso del Reino Unido en que su
implantacion fue mas sencilla, y el francés, en que se han enfrentado dificultades
importantes. Agregamos el caso canadiense, debido a su paradojal desarrollo.

Hay que resaltar que la institucionalizacion de la evaluacion en estos paises ha asumido
formas muy diversas. Pollit (1998) nos plantea que mientras en EUA ha seguido
enfaticamente el modelo del mercado (es un negocio), en Francia se procedié a su
institucionalizacion jerdrquica y en el Reino Unido funciona como un conjunto de redes
sectoriales.

2.2.1.- EUA: los dilemas de la experimentacion

Stufflebeam y Shinkfield (1987) realizan una atil periodizacion de la evolucion de la
evaluacion en los EUA:

- 1904 a 1930: se le conoce como el periodo pre-tylerino, en que se extiende el
experimentalismo, iniciado con base en la psicologia por Alfred Binet para la
evaluacion del sector de instruccion publica. En 1912, Starch y Elliot desarrollaron
las primeras evaluaciones de los servicios publicos educativos, en materia de
ensefianza de las matematicas, contando con un grupo que habia recibido un
entrenamiento especial y otro que funcioné como control.

- 1930 a 1945: la época tylerina, en que los andlisis de programas de educacion y
salud publica fueron los més desarrollados, resaltando el disefio realizado por Tyler
de un método de evaluacion educativa, centrado en el nivel de logro de los
objetivos.

- 1946 a 1957: la época de la “inocencia” o la irresponsabilidad social, posterior a la
Segunda Guerra Mundial, en que la aplicacion de técnicas de investigacion social
crecio fuertemente. A fines de los afios cincuenta se habia consolidado en EUA y
comenzaba a aplicarse en los paises mas desarrollados de Europa. Asi, en EUA, la
evaluacion se desarrolla en el periodo llamado “sociedad de las reformas” y en
Europa durante el “Estado de bienestar”. Los gobiernos fueron los principales
demandantes de los procesos de evaluacion y la sociedad fue el objeto de estudio
que debia ser modificado.
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1958 a 1972: la época del realismo. EUA utiliz6 la evaluacion para impulsar sus
programas de gobierno y controlarlos. Se disefiaron nuevos tests estandarizados a
nivel nacional (en contraste con el método de Tyler que enfatizaba la diferencia en
la aplicacion de objetivos de un lugar a otro) y se utilizé el criterio profesional para
valorar las respuestas y verificar periodicamente los resultados. Sin embargo, se
empez6 a comprender que la evaluacién no estaba dando los frutos esperados, lo
que se consignd en un historico articulo de Cronbach (1963), que critica la falta de
relevancia y utilidad de las evaluaciones realizadas y recomienda modificar las
conceptualizaciones y métodos empleados. En 1965, con el lanzamiento de la
Guerra contra la Pobreza, la evaluacion pasé a ser exigida por el Congreso en otros
programas sociales, ademas de los educativos. Posteriormente, se cre6 el National
Study Committee on Evaluation.

1973 a la fecha en que escribieron los autores seguidos (1987): la época del
profesionalismo, en que el rol de la evaluacion se redefinio como herramienta de
rendicion de cuentas, a través el proceso presupuestal, para medir el desempefio
gubernamental en la consecucion de objetivos y metas (Boyle y Lemaire, 1998). En
este periodo la evaluacion fue ganando reconocimiento en los organismos
gubernamentales, institucionalizandose en las universidades y formando
profesionales especializados (Ziccardi y Saltalamachia, 1997).

A partir de 1968, EUA comenzé a innovar con mucho rigor en el disefio de experimentos
sociales que, en opinidn de Monnier, fueron desilusionando a politicos y universitarios, por
lo que en la actualidad el balance es bastante mediocre. Monnier (1995) identifica otra
periodizacion en su desarrollo:

De 1968 a 1975: es el periodo de grandes ambiciones innovadoras en manos de
universitarios. A inicios de los setenta, el gobierno federal encargaba unas 200
evaluaciones anuales con un costo promedio de 100,000 ddlares. Durante el mismo se
desarroll6 el famoso experimento del “Negative income tax”, con 4,800 familias y un
costo de 132.7 millones de dolares de 1983. Posteriormente se llevé a cabo el “Great
housing experiment” con 30,000 hogares y un presupuesto de 205.7 millones de délares
de 1983. En el dltimo se hizo un especial esfuerzo por controlar los sesgos que
terminaban por aparecer en todos los experimentos y que relativizaban sus resultados.
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El costo promedio de las evaluaciones de este periodo fue de 70 millones de dolares y la
duracion de los experimentos de 8 a 10 afios.

- De 1975 a 1983: es la etapa de los avances modestos. Disminuyen los objetivos
perseguidos por la evaluacion y los medios aplicados, el tiempo se limita a unos 3 afios
y los costos aproximadamente a la mitad. El tamafio de las muestras disminuye poco,
pero su seleccion deja de ser guiada por principios cientificos. El trabajo ya no se confia
a los universitarios, se contratan agencias publicas y se cuestionan los resultados de las
experimentaciones. La competencia entre el gobierno federal y el Congreso por contar
con mayor numero de evaluaciones llevd a que en 1977 se realizaran 1,315
evaluaciones.

- De 1983 en adelante: se trata de la etapa del reformismo prudente, con mayor retroceso
del modelo experimental debido a la poca utilidad de sus resultados. El tamafio de las
muestras vuelve a aumentar, pero disminuyendo sensiblemente los costos promedio (8
millones de doblares). El auge de la evaluacion acabd durante el gobierno de Reagan,
quien recortd los programas sociales de origen federal.

Actualmente este tipo de estudios es muy poco utilizado en los EUA debido a los
problemas presupuestales generados durante las crisis econdmicas, al regreso de los
conservadores que no se motivan con grandes innovaciones y a la desconfianza de
politicos, universitarios y opinién pablica frente a los costosos experimentos.

Monnier agrega que otra de las causas del fracaso de este enfoque de la evaluacion se
encuentra en sus postulados erréneos: a) racionalidad Unica y objetivos permanentes; b)
relaciones lineales y univocas entre el programa a prueba y sus efectos; c¢) representacion
utopica de una administracion publica imparcial en la aplicacion de la ley; y d) existencia
de una solucién dnica y uniforme, lo que provoca que la experimentacion se justifique
solamente cuando se pretende la generalizacion del programa a todo el pais, si se
comprueba que provoca los resultados deseados.

La Office of Management and Budget (OMB), responsable de la preparacion del
presupuesto federal, es quien ha coordinado en los Gltimos afios la evaluacién de programas
gubernamentales. Por su parte, el poder legislativo cuenta con el apoyo de cuatro agencias
independientes del gobierno, que le permiten actuar como contrapeso: General Accounting
Office (GAO), Congressional Budget Office, Office of Technology Assessment y
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Congressional Research Service. La GAO es, desde 1967, la responsable, a nivel federal, de
evaluar politicas y programas publicos. La mayor parte de las solicitudes de evaluacion la
realizan los comités del Congreso o sus miembros individualmente; aunque también pueden
efectuarse por solicitud del 6rgano responsable del programa o por obligacion legal de la
Sunset Legislation, que establece las instituciones, politicas y programas que deben
evaluarse periodicamente.

En 1998 se aprobo la Federal Sunset Act que exige la revision periddica de la eficacia y
eficiencia de las agencias federales. Dichas evaluaciones son realizadas por una comision
“ad hoc”, compuesta de ocho congresistas y cuatro particulares, que permanecen seis y tres
afios, respectivamente, en sus cargos. Trabajan en contacto con la GAO, la OMB, el
Comptroller General y los comités del Congreso. Su producto es una recomendacion
dirigida al ultimo sobre la conveniencia de continuidad o finalizacion de las agencias
evaluadas.

Las condiciones sociales para el desarrollo de la evaluacion son dptimas, en la medida en
qgue la oposicion cuestiona al gobierno desde el Congreso y ambas partes requieren
evaluaciones para fundamentar sus posiciones. Ademas, existe un nimero importante de
expertos en evaluacion y recursos para desarrollarlas.

2.2.2.- Reino Unido: un arduo trabajo de convencimiento

Saint-Clair (1993), Director Adjunto de la Joint Management Unit, describe los primeros
pasos que el Reino Unido dio para implantar la evaluacion de politicas. Comenz6 por crear
un grupo minimo (2 personas), con recursos suficientes para contratar consultores externos
de corta duracion; luego, definié los objetivos de la evaluacion que se llevaria a cabo
(mejorar la gestion, la toma de decisiones, la asignacion de recursos, etc.). Cubiertos estos
dos aspectos, comenz0 la tarea que cubrid varias etapas:

a) Se hizo un diagndstico del estado de la evaluacion ya que, al igual que en México,
todos los ministerios afirmaban hacerla, pero no pasaban de medir la eficacia de los
servicios. Encontraron que los sectores mas avanzados en la materia eran los
vinculados al mercado: comercio, industria, empleo, etc. En materia social iban a la
vanguardia salud y educacién, pero sélo con evaluaciones de aspectos parciales.
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b) Se propuso cambiar la concepcion de la evaluacion: de la auditoria y la inspeccion,

a un elemento constitutivo de la gestion administrativa. A diferencia de otros
gobiernos que ubicaron a la evaluacion en los Ministerios de Finanzas o las
efectuaron por medio de despachos de auditores externos, se resolvié la aplicacion
de evaluaciones internas a los Departamentos.

Se disefid un plan estratégico, enfocando el trabajo a los 300 funcionarios con
rangos de subsecretarios y responsables de los grupos de evaluacion de politicas
para convencerlos de la posibilidad y la utilidad de la evaluacion. Este se desarrolld
también en diversas fases:

- Durante tres afos, la evaluacion se introdujo en el programa de formacion de
altos funcionarios (jovenes de 30 — 40 afios), con una duracion de seis semanas,
a tiempo completo, y organiz6 en cada ministerio una serie de 50 seminarios de
media jornada para todos los altos responsables de la funcién publica. La misma
incluia una exposicién de una hora y luego un trabajo en equipo para intentar
evaluar una politica de su propio ministerio. Finalmente, se hacia un balance
para analizar lo que podria mejorarse en materia de organizacion de la
evaluacion, disefio de indicadores—clave, etc. Contrario a lo que se temia, las
respuestas a este proceso fueron muy positivas.

- Posteriormente, se invitd a los Departamentos a proponer uno o dos estudios de
caso en areas que no habian sido sisteméaticamente evaluadas, con el objetivo de
aplicar los métodos y técnicas aprendidos. Se prepararon documentos de
aproximadamente 10 paginas, mostrando los beneficios de la evaluacion y las
posibilidades de su aplicacion en otros Departamentos. En paralelo, el
Ministerio de Finanzas comenzo a exigir la evaluacion como requisito para la
aprobacién de programas con gasto publico.

- Se dejo a los ministerios la decisiéon de la importancia que le atribuirian a la
evaluacion: los mas avanzados crearon servicios especializados; los menos, la
dejaron en manos de los mismos jefes del servicio, con el apoyo de una célula
de expertos en metodologia.

- En 1988 se publicé un manual, "Policy Evaluation. A guide for managers”, que
se envid a los altos funcionarios, para el desarrollo de evaluaciones de politicas
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publicas. Sus principios eran presentados en forma muy simple, acompafiados
de un glosario con los principales términos especializados, a fin de desmitificar
la evaluacion y evitar los temores que la acompafian.

d) En 1991, se hizo una nueva revision de avances: algunos sectores habian integrado
la evaluacion a sus procesos; otros presentaban avances minimos.

e) En 1992, el Ministerio de Finanzas reforzo su importancia, al vincularla mas al
sistema de asignacion de recursos. En paralelo, trabajé con la Comisidn
Parlamentaria de Control de las Cuentas Publicas para mejorar la presentacion de la
informacidn al Legislativo.

En resumen, el gobierno britanico logré avances importantes en el campo en 1980-1990, en
qgue Margaret Tatcher impuso la evaluacion de la eficiencia por medio del concepto de
value for money, que incluye auditorias de desempefio, exdmenes especiales y evaluacion
de programas a nivel microeconémico. En este enfoque el méaximo evaluador es el
mercado, compuesto por oferentes y demandantes; de ahi la tendencia a simularlo cuando
no existe. Sus dificultades no fueron de orden metodoldgico, sino vinculadas a la
resistencia de los responsables de programas para dedicar tiempo a esta actividad, en
detrimento de otras consideradas méas urgentes.

La Audit Comision, organismo independiente que evallUa en forma externa la eficiencia de
los servicios que brindan las comunidades locales, implantd desde 1994 la aplicacion de
indicadores no financieros, los que deben publicarse anualmente y han provocado un
importante interés entre los ciudadanos. Permiten realizar el benchmarking entre entidades
similares y analizar la evolucion histérica de los mismos.

En 1997, el gobierno britanico adopté un programa nacional piloto, Best Value, que
combina el enfoque racional-objetivo de la evaluacién de resultados e impactos con otro de
tipo argumentativo-subjetivo, que enfatiza el aprendizaje organizacional. Esto debido a que
la evaluacion racional produce bancos de datos pero no genera informacion util o
cognicion, no provoca cambios de comportamiento en la accion (Thoenig, 2002).

El Tesoro, encargado de la politica presupuestaria y financiera, es quien incita a las

administraciones a evaluar sus programas y difunde normas metodologicas para su
desarrollo.
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En el parlamento, el Public Accounts Committee cuenta con el apoyo de la National Audit
Office (NAO) y tiene atribuciones para pedir cuentas a los responsables de programas, pero
dispone de pocos recursos para cumplir esa funcion. La NAO esta facultada para examinar
la actividad de los departamentos ministeriales y de los érganos publicos desde el punto de
vista econdmico, de eficiencia y eficacia. Cada afio presenta alrededor de 50 informes del
tipo value for money al Parlamento (Goldsworthy, 1998).

No existe ninguna autoridad dominante que controle el conjunto de actividades de
evaluacion, si bien, la influencia de las instituciones centrales de gobierno es importante.
Tampoco hay un grupo de grandes firmas que concentre los recursos de evaluacion, como
en los EUA (Pollit, 1998). Cuenta con una reducida disponibilidad de especialistas en
evaluacién y poca aplicacién de las ciencias sociales a este campo, donde el componente
politico queda casi excluido. Sin embargo, se ha desarrollado una evaluacion critica en los
centros de investigacion que luchan por conservar su independencia, que pone en evidencia
el carécter discriminativo de los dispositivos oficiales, la reproduccion y profundizacion de
las diferencias entre los jovenes, los efectos perversos de sus criterios en la asignacion de
recursos, etc.(Freyssinet, 1998).

En un seminario realizado en 1997 en Francia se describia a la evaluacion en Gran Bretafia
como mas desarrollada que en el pais anfitrion en todos los niveles de la Administracion
Publica, disponiendo de recursos financieros y humanos mas importantes y haciendo un uso
mas sistematico de sus resultados en la gestion. La misma es realizada mediante la
conformacién de redes de expertos sectoriales, que incluyen universitarios, profesionistas y
miembros de la Administracion Publica, y no se limita a los estudios de “value for money”,
utilizando una pluralidad de métodos cuantitativos y cualitativos, incluyendo el empleo de
protocolos experimentales, aunque en forma menos frecuente que en los EUA.

2.2.3.- Canada: ¢evaluacion real o mero ritual?

La evaluacion de programas ha sido siempre monopolio del Poder Ejecutivo. Dio inicio en
1978 a cargo de la Oficina del Contralor General del Canad4, aunque existian antecedentes
desde los sesenta. Este definia los estdndares metodoldgicos, formaba parte del equipo que
seleccionaba a quienes harian las evaluaciones, dirigia la formacion de evaluadores,
elaboraba guias y demas documentos de apoyo, etc. Su reinado en la materia durd hasta su
desaparicion en 1995.
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En 1987, Canada era el pais mas avanzado en materia de evaluacion (Saint-Clair, 1993).
Cada ministerio contaba con una unidad de evaluacion, responsable ante el ministro del
ramo, que aplicaba evaluaciones a todo el conjunto, a intervalos regulares, de forma que
todos fueran evaluados en ciclos de cinco afos. Para ello se realizaban entre 300 y 400
evaluaciones anuales.

Sin embargo, Lacasse (1993) tenia la hipotesis de que muy pocas de ellas se enfocaban a
analizar sus aspectos mas trascendentes: la pertinencia de la politica, la necesidad de su
permanencia o las propuestas de cambios, etc. Un examen de los informes demostré que se
dedicaban s6lo unas pocas frases rituales al tema central y la propuesta de algunas “pistas a
explorar”. En teoria, los evaluadores sabian que debian revisar la razon de ser de los
programas, pero todos consideraban que en la practica era imposible realizarlo con rigor,
inatil intentar convencer a los decisores de su importancia, o incluso ilegitimo, debido a las
restricciones que pesaban sobre la actuacion del ministerio. También afirmaban que al
evaluador no correspondia realizar las propuestas, sino a los consejeros en gestion; ademas
de que nadie se las solicitaba.

Se encontrd que las “verdaderas” evaluaciones solicitadas por el Contralor no se llevaban a
cabo, siendo sustituidas por evaluaciones “realistas”, mas débiles, demandadas por los
propios ministerios. Ademas, el evaluador debia cuidar que su trabajo no excediera los
limites del propio ministerio y evitar la formulacion de propuestas de cambios estructurales
que implicaran altos costos potenciales a su cliente.

Se lleg6 asi a una ritualizacién de la evaluacion que no podia cuestionar la existencia
misma del programa a cargo del ministerio que solicitaba su evaluacion, solo podia
proponer mejoras marginales. Se trataba, entonces, de una paradoja: el pais contaba con una
amplia institucionalizacion de la evaluacion, pero la forma en que realmente se aplicaba,
defendia los intereses ministeriales y del evaluador, quien optaba por colaborar en lugar de
cumplir su papel de agente de cambio. Complementariamente, habia muy pocos trabajos
sobre la utilizacion de los resultados de la evaluacion.

Lacasse concluyé que, a pesar de todo lo escrito en materia de metodologia de la
evaluacion, ésta seguia siendo un instrumento manipulable, por lo que se requeria de una
instancia capaz de funcionar como contrapeso de los intereses sectoriales y
organizacionales. Por otro lado, consideraba imposible intentar evaluar sisteméaticamente
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todas las politicas y hacerlo en profundidad (dilema entre cantidad y calidad), tanto por
falta de recursos como por imposibilidad de que el sistema politico-burocréatico digiriera sus
resultados, por lo que propuso contar con algunas evaluaciones efectuadas a fondo, con
fuertes dosis de analisis politico, aprovechamiento de oportunidades, etc., solo en los casos
en que se requiriera de cambios sustantivos y se estuviera dispuesto a realizarlos; mientras
el resto continuaba con el mero ritual.

En Julio de 1994 comenzaron a aplicarse tres nuevas politicas, entre las que sobresale el
Examen de los Programas, tendiente a una gestion por resultados que pretende saber: 1) si
la politica o el programa esté de acuerdo con las prioridades del ministerio y responde a las
necesidades del momento; 2) si logra sus objetivos de acuerdo a su presupuesto y sin
imponer repercusiones no deseadas; y 3) si utiliza los medios méas apropiados y eficientes
para alcanzar sus objetivos. En el marco de esta politica principal se aplican también las
politicas de Evaluacion y de Verificacion Interna. Dentro de la primera se prevé el
nombramiento en cada ministerio de un gestor superior, responsable de realizar las
evaluaciones, independiente de las actividades evaluadas.

A este examen de programas se atribuye la disminucion del gasto en un 12% entre 1993-
1994 y 1998-1999, y su concentracion en gasto social. Sin embargo, su éxito para
modificar la tendencia previa es sélo parcial, persistiendo maltiples problemas, entre los
que sobresalen un 60% de las evaluaciones sin medicion de impactos, debido al énfasis
exclusivo en la satisfaccion del cliente, o, la ausencia de analisis de su pertinencia, por
concentrarse solo en su procesos de implementacion (Turgeon, 1998).

Este autor mencionaba que la evaluacion adquiria tanto la forma prét a porter (positivista)
en el caso de programas limitados, de un solo objetivo y experimentales, como su
confeccion hecha a la medida (constructivista) en el caso de las politicas interministeriales;
sin que ninguna intentara imponerse sobre la otra forma. Desde 1994 se ha tratado de
involucrar a los grupos de interés.

El caso del programa de accion comunitaria para los nifios tuvo la particularidad de
conjuntar los dos enfoques anteriores para dar una respuesta mas amplia a sus
requerimientos: responder con seguridad a la generalizacion estadistica de sus posibles
impactos y adaptar las evaluaciones a las preocupaciones cualitativas de quienes gestionan
los proyectos, sobre todo a nivel regional.
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Turgeon planteaba que la tendencia era que la evaluacién continuara en manos del
Ejecutivo (ante un Legislativo absolutamente ausente) y que, si no se introducian cambios,
se continuaria sin conocer realmente el impacto de los programas, como habia sucedido en
los ultimos 20 afios.

Actualmente, Canada orienta su gestion por resultados, reemplazando controles “a priori”
por la evaluacion “a posteriori”, con base en la Ley sobre la Administracion Publica del afio
2000. Este enfoque se acomparia de una amplia participacion de los funcionarios centrada
en el aprendizaje, de la utilizacion de los resultados en la toma de decisiones, de la
elaboracion de un balance de la utilidad de la evaluacion realizada, de una rendicion de
cuentas obligatoria a la ciudadania y de un reforzamiento del rol de la Asamblea General en
la evaluacion de la gestion.

Los aspectos considerados en la evaluacion son: pertinencia de las politicas y programas al
momento de su evaluacion; coherencia entre actividades, resultados y mision; nivel de
logro de los objetivos; impactos positivos y negativos; v, si corresponde, los medios como
podrian alcanzarse los objetivos en forma mas eficaz, mediante ajustes al programa actual o
con la introduccion de otro nuevo. Los criterios empleados en su evaluacidn son, entonces,
la pertinencia, la eficacia, la eficiencia y el impacto. Las cualidades que deben integrarse en
la evaluacion incluyen: la validez, la fidelidad a la situacion, la credibilidad y la utilidad.

Cada ministerio u organismo decide qué programas seran evaluados y mediante qué
procesos, salvo que se haga por iniciativa del Consejo del Tesoro. También pueden
realizarse a nivel interministerial y gubernamental en su conjunto.

Las organizaciones que fomentan la evaluacion de programas y la rendicion de cuentas son
el Parlamento, el Ministerio de Finanzas, el Consejo del Tesoro y la Oficina del Contralor
General. Existen muchos especialistas dedicados a la evaluacion, provenientes de las
Ciencias Sociales.

2.2.4.- Francia: en busqueda de un modelo adaptado a su idiosincracia
La evaluacion aparece en Francia, en los afios ochenta, con la expectativa de mejorar la
gestién publica y aumentar la democratizacion de la toma de decisiones. El antecedente

inmediato de la evaluacion en este pais se encuentra en los setenta, en que el Ministerio de
Finanzas promovio la evaluacion “a priori”, mediante la RCB, similar al PPBS de los EUA.
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El periodo 1980-1985 se identifica como de reflexién sobre el tema. Nioche (1982)
identificaba problemas sociopoliticos, administrativos y metodolégicos que dificultaban su
avance. Este autor sefialaba, en 1983, al hacer un balance de la situacion, que Francia
realizaba muchas evaluaciones por demanda institucional, pero estaba muy atrasado en
cuanto a la demanda social y ciudadana, tal cual se presentaba en Suecia, Dinamarca o
Canada. En 1983, se llevé a cabo un importante Coloquio Internacional sobre la Evaluacién
de las Politicas Publicas, que sirvié para revisar los avances realizados y dejo planteadas
muchas inquietudes.

En cambio, en el siguiente decenio, se incrementa notablemente el desarrollo de la
evaluacion. En 1986, se produce el Informe Deleau, realizado con Nioche, Pens y Poinsard,
a solicitud del gobierno socialista (Deleau y otros, 1986). En él se define a la evaluacion de
politicas publicas como “identificar y medir sus efectos propios”, con dos caracteristicas
principales: a) el énfasis en los efectos de la accion publica hacia el exterior, a diferencia
del control tradicional enfocado en los procesos internos, y b) su voluntad de medicién
cuantitativa, sumaria, que evitara que su desarrollo tardara periodos muy extensos. Esta se
basa en dos principios deontol6gicos: la autonomia financiera e institucional del evaluador
que garantiza su objetividad, y la replicabilidad posible de los resultados por otro evaluador
que utilice la misma metodologia. Se propone un proceso a cargo de alguna instancia
habilitada al efecto (gobierno, parlamento, jueces, etc.), sin participacion ciudadana.
Monnier (1995) define esta evaluacién como de caracter “gerencial”, preocupada por la
eficiencia y la optimizacion de los recursos presupuestales y olvidada de la dimension
politica.

En 1988 se discuten dos alternativas: crear un consejo nacional de evaluacion, de caracter
independiente, o bien un consejo interministerial de evaluacion, de tipo gubernamental.

En 1989, se presenta el Informe Viveret al gobierno de Francois Mitterrand, que enfatiza el
control democratico. En él, la evaluacion de una accién publica se transforma en “emitir un
juicio sobre el valor de esta accion™, que solo los tribunales y los representantes electos
tienen legitimidad para realizar, con excepcion de los casos de autoevaluaciones. Dicho
juicio debia fundamentarse en cuatro garantias para que la evaluacion cumpliera con su
responsabilidad democréatica de movilizacion de la capacidad critica de la ciudadania:
independencia de criterio (salvo en las autoevaluaciones), competencia y rigor,
transparencia en el enunciado de los métodos y criterios aplicados, asi como en los
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resultados obtenidos, y pluralismo de opiniones en lugar de la persecucién de una verdad
Unica. A esto se agrega, salvo casos excepcionales, la regla de publicidad de los resultados.
Se trata de una evaluacidn destinada a enfrentar “la debilidad del Poder Legislativo”, “el
monopolio de la pericia en manos de la Administracion Central” y “el déficit de las formas

de organizacion democraticas” (Viveret, 1989; citado por Monnier, 1995).

La intencidn de esta evaluacion era también que el decisor actuara con conocimiento de las
consecuencias de sus actos, o sea que, buscara combinar su aportacién al reforzamiento de
la democracia y a la eficacia administrativa. Monnier (1995) la define como una evaluacion
“democratica”, por contraste con la sostenida en el Informe Deleau y con la evaluacion
“pluralista”, impulsada por él mismo durante el debate gubernamental previo a la
presentacion del Informe Viveret. Como consecuencia de este informe, se opt6é por la
creacion del Comité Interministerial de Evaluacion (CIME), acompafiado de la integracion
del Fondo Nacional para el Desarrollo de la Evaluacion (FNDE).

El CIME estad compuesto de cinco miembros permanentes y de los ministros implicados en
el tépico evaluado. Los primeros son propuestos por el Consejo de Estado, la Corte de
Cuentas, el Mediador Nacional, o el Consejo Econdmico y Social. Este Gltimo es un cuerpo
consultivo que representa a las organizaciones nacionales socio-profesionales, que puede
sugerir el limite de ciertos financiamientos (OCDE, 1995). EI CIME decide sobre el inicio
de la evaluacion, aprueba su metodologia, acuerda su financiamiento y recibe el informe. El
FNDE cubre el 50% de los costos de evaluacion, mientras el resto lo pagan los ministerios.

En menos de dos afos se crearon unas siete instancias permanentes, lo que hace a Duran y
Monnier (1992) considerar que Francia entr6 al tema de la evaluaciébn con mucho
formalismo y una cierta precipitacion. En la préactica, solo el gobierno aplico evaluaciones,
bajo la presion de los acuerdos comunitarios de Bruselas y en el contexto de las reformas de
centro—izquierda en la Administracion Publica.

En 1990, el gobierno de Michel Roccard emitid el decreto No. 90-82 que cre6 formalmente
el sistema nacional de evaluacion de politicas publicas, basado en principios de
transparencia, pluralismo, independencia y rigor, cuya definicién fue: “Investigar si los
medios juridicos, administrativos y financieros puestos en préactica permiten producir los
efectos esperados por esta politica y alcanzar los objetivos que se han sefialado”
(traduccion libre). Como puede verse, se retrocedio a poner énfasis en la evaluacion “a
priori”, olviddndose del pluralismo y la participacion del Parlamento. La evaluacion quedo
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a cargo del CIME, el FNDE y de un Consejo Cientifico de Evaluacién (CCE) que
garantizaria el pluralismo metodoldgico, la independencia de las evaluaciones y jugaria un
rol pedagogico importante. Sus miembros, once personalidades independientes, con
distintas experiencias profesionales y supuestamente especialistas, serian designados por
seis afios por el Presidente de la Republica y presididos por el primer ministro.

Una vez que el CIME, organismo con mayor poder que el CCE, decidia las politicas que
habrian de evaluarse, se integraba una instancia especifica, compuesta de 10 a 12 personas,
entre funcionarios, especialistas, investigadores universitarios y responsables de programas,
que disefiaban la evaluacion (sus métodos, técnicas, fuentes de informacion, etc.). EI CCE
debia emitir un comentario inicial sobre la calidad de la propuesta y finalmente sobre la
evaluacion realizada, misma que se publicaba junto con ella. También debia hacer un
reporte anual sobre las actividades de evaluacion desarrolladas y los avances en materia de
formacion de evaluadores. En realidad, ninguna de estas actividades se cumplié en los
primeros afos de su creacion.

En este periodo proliferaron las instancias de evaluacion o “comités de sabios”, segun
Monnier (1995), cuya independencia y neutralidad garantizarian la legitimidad de la accion
del Estado. Ademas de las ya nombradas a nivel intersectorial nacional (CIME, CCE y
FNDE), se crearon otras de caracter permanente: una instancia de politica sectorial (Comité
Nacional de Evaluacion de la Politica de la Ciudad), otra vinculada a la aplicacion de una
ley (Comision Nacional de Evaluacién del Salario Minimo Interprofesional), y dos
relacionadas con programas publicos (Comité Nacional de Evaluacion de la Investigacion y
Comité de Evaluacion y Prospectiva de Nuevas Calificaciones Profesionales). En la
practica, estas estructuras no se componian solo de expertos, sino que integraban miembros
del Consejo de Estado y el Tribunal de Cuentas, lo que las mantenia fuertemente vinculadas
al tradicional control administrativo y con riesgo de ser absorbidas por el sistema que se
proponian modificar, sobre todo porque el parlamento quedaba totalmente al margen y no
habia desarrollado su especialidad en materia de evaluacion (Muller, 1994).

También fue publicada una Guia de Evaluacion, que sistematizaba la experiencia de la
Mision de Evaluacion y Prospectiva, del Ministerio de Equipamiento. Ademas, entre 1988
y 1993, se llevaron a cabo cinco seminarios para discutir temas como la relacion de la
evaluacion con la administracion, la investigacion, la decisiéon y el juicio valorativo, asi
como, el rol del evaluador. Por su parte, el CCE definid los cinco criterios que guian la
evaluacién de politicas en Francia: pertinencia de los objetivos a los problemas que el
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programa intenta resolver, coherencia entre su concepcion y su implementacion, eficacia en
el logro de sus objetivos, eficiencia en la relacion costo-beneficio, efectividad o impacto de
las consecuencias globales de la politica. Para Crozier (1989), siguié siendo una evaluacion
tecnocratica, sin participacion de los mas competentes, los usuarios y administrados, cuyo
grado de satisfaccion se ignora.

Alrededor de 1995 se produce la etapa de maduracion de la evaluacién, de balance de lo
realizado y también de cierto desinterés por ella. En la practica se habian presentado solo
27 proyectos de evaluacion?, de los cuales sélo 10 se finalizaron, tardando para ello entre
2.5 y 4 afios. Ninguna de dichas evaluaciones fue examinada en su fase terminal y se
reconocio oficialmente que no fueron utilizadas para retroalimentar la toma de decisiones
gubernamental. Las razones de lo anterior fueron: técnicas, porque Se encontraron
problemas vinculados a la definicion de los objetivos de la evaluacion, su caracter
meramente descriptivo, dispersion, heterogeneidad y pérdida de datos, entre otros; y
politicas, ya que se enfrentaron problemas de credibilidad en la dinamica del trabajo
colectivo y las negociaciones realizadas.

Los sectores que mas avanzaron en la evaluacion de sus politicas fueron: desarrollo
regional y urbano, equipamiento, salud y educacion. Monnier (1995) critica el tipo de
evaluacién gerencial y “apolitica” que se ha aplicado en la educacién universitaria, la
investigacion y la salud, donde méas que entre expertos en evaluacion, la discusion se
produce entre “antiguos pares” universitarios, investigadores o médicos, enfoque que
también subyace en los proyectos aprobados por el CIME. En los primeros dos casos se
form6 un Consejo de Evaluacion Universitaria y de Investigacion que, en opinion de
Thoenig (1996), obligo a la realizacion de discusiones argumentadas y a una evaluacion
con énfasis en los procesos, méas que en los impactos.

Por otro lado, se percibia una tendencia a no querer perjudicar a nadie con los resultados de
las evaluaciones, lo que se tradujo en informacién poco util y una permanente tentacién por
autoevaluarse. Ademas, el parlamento francés no se habia mostrado motivado por
capacitarse en materia de evaluacion para asumir una mision de control del poder ejecutivo.
Sélo contaban con un Servicio de Evaluacion de las Elecciones Cientificas y Técnicas, con
minimas atribuciones y pocos recursos.

2 Fueron 10 evaluaciones en 1991, 7 en 1992, 6 en 1993, 4 en 1994 y 0 en 1995.
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Nioche (1993) resumia los problemas enfrentados por la evaluacion a partir del decreto de
1990 en los siguientes: concepcion limitada de tipo gerencial, estructura administrativa
compuesta por tres organismos controlados por el ejecutivo y ausencia de una institucion
independiente especializada en evaluacion, falta de participacion del parlamento,
procedimientos complejos en que los roles y las responsabilidades no estaban claramente
delimitados, falta de desarrollos metodoldgicos propios para enfrentar el rechazo relativo de
los extranjeros, trabajo disperso y de poco rigor, limitada utilizacidn de sus resultados en el
debate publico y la toma de decisiones administrativa, entre otros. Consideraba que la
institucionalizacién de la evaluacion de la accion publica requeria de una reforma del
Estado, que modificara el funcionamiento del parlamento y los cuerpos de control. Troza
(1993) agregaba la existencia de un incremento de procedimientos y un déficit de
aprendizajes, asi como resaltaba la falta de conexion entre la evaluacion y la administracion
interna.

Por su parte, Lascoumes y Setbon (1996) describian las evaluaciones realizadas como:
cuidadosas en la seleccion plural de actores, con fuerte presencia de la administracion y los
cuerpos de inspeccién, una cultura dominante de inspeccion y auditoria, un déficit
generalizado de profesionalizacidn, una amplia autonomia de las instancias de evaluacion,
y generalmente, la presencia de un actor administrativo que demando la evaluacion, forma
parte de dicha instancia, y trata de jugar un rol central. Setbon (1998) agrega una débil
implicacion de los actores politicos que impide que las evaluaciones se traduzcan en un
reposicionamiento del tema en la agenda y en su transformacién, mientras que se manifiesta
un amplio interés de los administradores que operan programas, un avance en materia de
esclarecimiento de problemas y de aprendizaje social bajo el concepto de evaluacion
formativa.

En 1996 se crearon dos Oficinas Parlamentarias. La primera, referida a la Evaluacion de
Politicas Publicas, para enfrentar la necesidad de evaluar, retrospectiva y prospectivamente,
la accion gubernamental y también la del propio Parlamento; todo esto, nuevamente, en el
marco de las directivas adoptadas por la Comunidad Europea. La segunda, dedicada a la
Evaluacion de la legislacion, de composicion estrictamente politica, con menos poder que
la anterior, ya que si bien puede recurrir a expertos, carece de un ordenamiento
administrativo y financiero que facilite su mision. Esta decision permitio restablecer un
cierto equilibrio en los contrapesos entre poderes del sistema francés, con cuatro riesgos
importantes: una evaluacion meramente politica (no objetiva, que defienda intereses
partidarios), sin suficientes garantia cientifica, que dispusiera de medios limitados, y
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apoyada por una voluntad politica incierta. Ese afio se publicé también una Pequefia Guia
para la Evaluacion de Politicas Publicas.

Finalmente, hacia fines de los noventa, Francia vivid una cierta consolidacién y madurez
institucional de la evaluacién, acompafiada de un relanzamiento de la misma a nivel
gubernamental y parlamentario. En Noviembre de 1998, se produjo un nuevo decreto del
Presidente de la Republica (No. 98-1048), que cred el Consejo Nacional de Evaluacién de
Politicas Publicas (CNE) y manifiesta que “La evaluacion de una politica publica, en el
sentido del presente decreto, tiene por objeto apreciar, en un cuadro interministerial, la
eficacia de esta politica, comparando sus resultados a los objetivos asignados y los medios
empleados™ (traduccion libre). Se trata del regreso al concepto de evaluacion “ex-post”
para el mejoramiento de la eficacia de las administraciones puablicas, basado en la
aplicacion de procedimientos mas rapidos de evaluacion (méximo de 18 meses, salvo casos
excepcionales). El decreto busca un equilibrio entre la participacion plural de los
interesados (stakeholders) al estilo americano y el control, bien francés, del proceso por la
administracion. Se insiste en la transparencia y publicidad de los resultados, asi como en
una nueva apertura del CNE a los representantes parlamentarios y miembros del Consejo
Econdmico y Social.

El CNE, compuesto de 14 personas de tiempo parcial, nombradas por el gobierno por
periodos de 3 a 6 afios, estd encargado de definir el programa anual de evaluaciones a
proponer al Primer Ministro, registrar los reportes de evaluacién de los comités y ofrecer el
servicio de consulta metodoldgica por solicitud. EI Comisariado del Plan actia como apoyo
secretarial del CNE y publica los informes de evaluacion, junto con los comentarios de este
Comité y de los ministros.

El procedimiento en marcha implica una toma de decision respecto de lo que sera evaluado
(leyes, politicas, programas), seguida del nombramiento por el gobierno del Presidente del
dispositivo o comité de conduccion de la evaluacién, una instancia independiente
compuesta en cada caso por 12 a 30 miembros designados por el Primer Ministro a titulo
personal (profesionales, diputados locales, expertos, servidores pablicos, representantes de
la sociedad civil y grupos de interés, entre otros) con objeto de monitorear la evaluacion
(definir metas, realizar la planeacion de la investigacion, efectuar audiencias, visitas de
trabajo, etc.), interpretar e integrar el conocimiento validado y escribir el informe final.
Para el cumplimiento de su objetivo, el dispositivo de evaluacion es responsable de
escuchar a los diversos actores implicados, previo a la discusion de los problemas
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especificos que serdn analizados en el trabajo y de la coordinacion del estudio preliminar
gue permitira la elaboracion de los términos de referencia. Posteriormente elige a los
encargados de realizar la evaluacion, que pueden ser 6rganos de la Administracion Publica,
consultorias privadas, equipos universitarios o de investigacion.

Como ejemplo de la composicién del dispositivo de evaluacidon, el correspondiente a la
evaluacion de la Ley Quinquenal del Trabajo, el Empleo y la Formacion Profesional conto
con seis miembros de la Administracion Pablica (Ministerio correspondiente y Ministerios
de Educacién Nacional, Asuntos Sociales y Presupuesto, Delegado Interministerial y
Comisariado General del Plan), y nueve personalidades calificadas (un experto, dos
investigadores universitarios, dos diputados locales, un operador, un empresario y dos
representantes de asociaciones). Esta instancia fue asistida por un redactor general y varios
redactores auxiliares puestos a disposicién por los ministerios involucrados (CIME-Primer
Ministro-Comisariado General del Plan, 1997).

Otro ejemplo relevante lo constituyé la evaluacién de la politica de lucha contra el
Sindrome de Inmuno Deficiencia Adquirida (SIDA) 1994-2000. En este caso se busco que
la instancia no estuviera conformada por especialistas en la epidemia sino por
investigadores o representantes de asociaciones. Se integrd con participacion de diferentes
disciplinas de las ciencias sociales intervinientes en el campo: epidemiologia, sociologia,
economia, derecho, medicina general, psiquiatria, medicina social y preventiva, ademas de
los representantes de los administradores, miembros de salud, justicia y educacion y el Jefe
de la Direccion de SIDA. Su primer Presidente renuncidé a los ocho meses por no poder
garantizar la calidad cientifica del informe en el tiempo disponible (CNE-Comisariado
General del Plan, 2002).

De esa forma puede decirse que en la evaluacion participan cuatro tipos actores
(autoridades publicas, instancias de evaluacion interna, comités de evaluacion ad hoc y
expertos profesionales), que cumplen tres roles bien diferenciados (una instancia que
solicita la evaluacion, otra que la coordina y un érgano cientifico o experto que la realiza),
con mecanismos de coordinacion entre ellos. De esta organizacion depende en buena parte
el éxito del trabajo, mismo que esta, a su vez, marcado por las caracteristicas de quien
preside la instancia de evaluacion ad hoc.

En 1999 se consideraba que la evaluacion se habia vuelto una realidad en el pais, aunque
Francia seguia presentando un retraso en materia de rendicion de cuentas de la gestion
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publica a la sociedad. Thoenig (1998) habia caracterizado el dispositivo de evaluacion
francés como extremamente centralizado y dependiente de los decisores gubernamentales,
confrontado a dudas sobre su legitimidad y utilidad al no poder garantizar la eficiencia y la
eficacia de los actos publicos; razon por la que se debia desmitificarla al mismo tiempo que
difundirla.

Freyssinet (1998) sefialaba que, a pesar de que la evaluacion es estructurada y financiada
por el Estado, la paradoja es que sus resultados son muy criticos, al poner el acento en las
desigualdades, disfuncionamientos e ineficacias. Piensa que esto se explica por la tradicion
de independencia y deontologia de quienes componen las instancias de evaluacion, entre
cuyos miembros aparecen fuertes contradicciones.

También en 1999 hay que resaltar la puesta en marcha por el parlamento de una Misién de
Evaluacién y Control del Gasto Publico (MCE) y la creacion de la Sociedad Francesa de
Evaluacion (SFE), con la integracion de 250 universitarios, consultores y miembros de la
Administracion Publica, que ya llegaban a 300 en 2002.

Al cierre del siglo, nadie discutia la importancia de la evaluacion, pero su arraigo era
meramente institucional; por otro lado, la experimentacion habia sido totalmente desechada
y sustituida por el “pluralismo a la francesa”, también el papel que originalmente
cumplieron los economistas como evaluadores, quienes fueron reemplazados poco a poco
por los socidlogos. El fuerte peso relativo del ejecutivo sobre el legislativo, asi como su
centralizacion historica, habia dificultado un desarrollo que tampoco habia contado con una
importante demanda ciudadana.

En Agosto 2000 se produjo una circular del Primer Ministro sobre la evaluacion de los
contratos de Plan Estado-region que relanza los procedimientos impulsados por el
Comisariado General del Plan. El nimero de evaluaciones realizadas en Francia desde 1980
alcanzaba en 2002 la cifra aproximada de 1,500, con un amplio espectro de métodos y en la
mayoria de los campos, incluyendo politicas locales (42 en total), ministeriales e
interministeriales.

Hespel sintetiza el desarrollo metodoldgico e institucional que la evaluacion ha logrado en
el ultimo decenio, pero advierte que las aportaciones logradas ““...indican la necesidad de
atemperar con pragmatismo algunas ambiciones iniciales” (Hespel, 2002: 51, traduccion
libre). Y es que se han difundido métodos y criterios de evaluacion, se han formalizado los
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procesos en todos los ministerios, se ha desarrollado una expertise universitaria y
administrativa, la Sociedad Francesa de la Evaluacion ha realizado exitosos coloquios, se
incremento sustantivamente el nimero de evaluaciones interministeriales (15 en tres afios),
se ha fortalecido el papel del Parlamento en relacién con las finanzas publicas a partir de la
reforma de su ordenamiento organico en 2001, etc.; pero, la cultura de gestion publica
asociada a la evaluacion esta desigualmente desarrollada. Se trata de un déficit de practicas
(no de procedimientos formales), lo que no impide que tanto la izquierda como la derecha
promuevan su fortalecimiento. Ha servido al menos para romper las barreras entre las
instituciones que necesitan compartir la evaluacion.

Como contraparte, los recursos que CNE y Comisariado destinan a la evaluacion siguen
siendo muy limitados (unas 20 y 15 personas respectivamente en 2002, a las que se suman
aproximadamente 150 miembros de las instancias de evaluaciones en curso, sin
remuneracion), la expertise se ha desarrollado pero alcanza apenas unas decenas 0 una
centena de personas, los recursos financieros son insuficientes, y el CNE no cuenta con
suficiente independencia del ejecutivo, ya que depende del Comisariado y necesita del
Acuerdo del Primer Ministro para solicitar una evaluacion.

Thoenig (2002) percibe un desencanto de quienes esperaban un pilotaje mas cientifico de
los asuntos publicos, tanto a nivel gubernamental como del debate politico. Algunos de los
problemas que observa en el estancamiento de la evaluacién se relacionan con su
institucionalizacion formal exagerada (procedimientos), los obstaculos interpuestos para
impedirla por los juegos de poder, la existencia de funcionarios y consultores que
denominan evaluacion a estudios que no lo son, su déficit de profesionalismo, la falta de
recursos para su desarrollo y la reducida utilizacion de sus resultados. Se han multiplicado
los excesos como la experimentacion de los afios sesenta en los EUA, la insistencia
tatcheriana del value for money en Reino Unido y su institucionalizacion por decreto en
Francia.

Sin embargo, esto no significa para el autor que, en determinadas condiciones, las
evaluaciones no contribuyan a aportar “un poco de conocimiento razonado y riguroso” a
los juicios que orientan la accion publica, tanto en la perspectiva de la gestion como en la
direccién politica del gobierno. En particular, “el uso de la evaluacion se aceleraria si
existiera una comunidad profesional digna de ese nombre” y “uno o dos 6rganos
instrumentalmente competentes instalados en el corazdn de la maquinaria gubernamental y
que gozaran de una especie de magistratura moral” (Thoenig, 2002: 458, traduccion libre).
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Thoenig identifica dos razones basicas para promover una mayor dosis de evaluacion:
nuevamente, el aprendizaje organizacional y de sus actores; y una mejor fundamentacion de
la autoridad politica. La productividad y la eficiencia no entusiasman al ciudadano,
tampoco éste valora de inmediato las ganancias en transparencia ni aprueba sus costos, lo
que, en ausencia de sus referencias clasicas, ha restado fundamentacion a la evaluacion.
Pero el Estado no solo es cuestionado en términos de eficiencia, sino también en su
capacidad para tratar los problemas puablicos, lo que, para el autor, abre la segunda
posibilidad para la evaluacién: participar en la construccién de una nueva autoridad politica
basada en un gobierno compartido con la sociedad, facilitar la identificacion de las partes
que se deben involucrar, desarrollar mesas de debate sobre los problemas, etc.

Los cambios mencionados requieren transformaciones profundas en los servicios de
expertise interna de los servicios centrales del Estado, cuya tendencia a la regulacion
tecnocratica y corporativista persiste desde la época de los cincuenta-sesenta en que se
impuso la planificacion y la racionalizacion de las elecciones presupuestales. Este enfoque
es aln liderado por pequefios grupos elitistas (Ecole Polythecnique), cuyo monopolio del
saber se les escapa cada vez mas.

Thoenig subraya también que los contratos no garantizan el éxito y calidad de las
evaluaciones, que los ministerios centrales enfatizan la medicion de resultados mas que de
impactos y tienden a considerar que la informacion mas sofisticada es mejor, que la toma
de decisiones sigue siendo politica por lo que la evaluacion es solo una fuente adicional de
insumos que debe ayudar a los procesos de aprendizaje para pensar bien y ser oportunos. La
paradoja es que, a pesar de estar tan ampliamente difundida, la evaluacion sigue siendo
poco usada como herramienta gubernamental.

2.3.- América Latina: ejemplos escasos v parciales

En AL, durante los afios cincuenta y sesenta en que se produjeron reformas sociales
populistas (con Perén en Argentina, Batlle en Uruguay, etc.), la evaluacion se aplicd en
forma minima. En los setenta, su uso se incrementd en algunos programas de desarrollo,
promovido por organismos multilaterales y fundaciones internacionales que financiaban
programas de apoyo.
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En épocas mas recientes, maltiples trabajos sefialan el limitado avance de la evaluacion en
los paises de la region. Como ya se menciond, Sulbrandt (1993) consideraba que la mayoria
de las politicas y los programas publicos de AL no se evaluaban, especialmente los
programas sociales, y que, salvo excepciones, la evaluacién no habia conducido a provocar
ningn cambio en el manejo de los programas ni en el aprendizaje de los ciudadanos.

Por su parte, Wiesner (2000) afirma que la evaluacién por resultados no ha logrado
despegar debido a intereses particulares que conducen a la realizacion de evaluaciones
espureas, “precisas pero falsas” (pseudoevaluaciones) y débilmente vinculadas a los
procesos de asignacion de recursos, que impiden se convierta en un instrumento de reforma
y modernizacion.

También Cohen (2001) manifiesta que no existe claridad sobre los beneficios provocados
por la aplicacion de programas para la reduccion de la pobreza; lo que implica una critica a
la forma en que estos se han disefiado, pero también a la insuficiencia de las evaluaciones
realizadas, especialmente en la medicién de su impacto social.

Brown (2001) sefiala que en los paises en desarrollo, AL y el Caribe en particular, los
organismos ejecutores raras veces evallan los resultados de su gestion, siendo ésta
promovida casi siempre por los organismos financieros (BM, BID, etc.) para satisfacer sus
propios requisitos de responsabilidad fiscal. Plantea que la falta de evaluacién de politicas y
programas impide una mayor utilidad de los presupuestos por programas y por resultados y
provoca importantes costos por falta de aprendizaje y repeticion de errores.

De igual manera, Ospina (2001) considera que son pocos los casos en AL (cita como
ejemplos a Chile, Colombia y Costa Rica) en los que se puede hablar de una relativa
evaluacion sistematica en la administracion publica y de la utilizacion de sus resultados, en
sus cuatro niveles: politicas publicas, programas publicos, organizaciones publicas y
desempefio de los empleados publicos. Piensa que la evaluacién de la gestion pablica esta
dejando de ser un ejercicio técnico para transformarse en una herramienta politica para
resolver problemas de gobernabilidad y legitimidad, vinculada al enfoque de NPM. Asi una
mejor gestion del gasto publico, afirma, mejora la imagen del Estado y aumenta su
legitimidad, libera recursos que pueden ser aplicados a satisfacer necesidades de grupos
sociales de menores ingresos, aumenta la equidad, etc. Sin embargo, no se reporta ningdn
caso de AL en que estos resultados deseables se presenten empiricamente. A pesar de la
fortaleza de los esfuerzos chileno y colombiano, Ospina duda ain de que se logre promover
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la gestion orientada a resultados y el consecuente mejoramiento de la administracion
publica que constituye su objetivo.

Los factores que habrian desalentado a la evaluacion son: el proceso presupuestal, el alto
costo de las evaluaciones, la toma de decisiones centralizada, la falta de un interés
continuado de parte de politicos y funcionarios publicos, la ausencia de un método eficaz
para determinar el éxito o fracaso de los programas, las dificultades para utilizar
indicadores directos, la insuficiencia de equipos técnicos, el interés exclusivo en el control
de insumos y la observacion de las normas, el privilegio del volumen sobre la calidad y de
la cobertura sobre los resultados y la satisfaccion, entre otros (Brown, 2001; Cohen, 2001).

Para Ospina el desafio es generar una dinamica que motive a los lideres de una
organizacion publica a demandar y usar informacion de manera explicita y sistematica para
tomar decisiones gerenciales y politicas, y un disefio institucional que produzca los
incentivos necesarios para que los usuarios vean la importancia de acceder a la
informacion, ya que, segin Repetto (2003), tampoco la ciudadania muestra siempre el
interés o las habilidades necesarias para utilizar plenamente la informacion generada en la
evaluacion.

En un reciente trabajo (Cunill y Ospina, 2003), las autoras consideran que su estudio es el
primero, hecho en profundidad, en la regidn, ya que insisten en que en AL se le ha prestado
muy poca atencion a la evaluacion de la gestion publica, en comparacion con la existente en
EUA 'y los paises integrantes de la OCDE.

En su estudio analizan los casos de los paises identificados por Ospina en el trabajo anterior
y agregan el de Uruguay, en un intento por medir los actuales esfuerzos de evaluacion de la
gestion publica en los procesos de modernizacion y democratizacion del Estado y la
administracion publica en la region, en los cuatro casos en que existen algunas iniciativas
s6lidas y herramientas de evaluacion en operacion®. Identifican las diferencias y semejanzas
de los diferentes sistemas disefiados y su impacto en el mejoramiento de dicha gestion, con
la finalidad de difundir estas experiencias que pueden servir como oportunidad de
aprendizaje para otros paises. En el nivel meso, de evaluacién de organizaciones y
programas gubernamentales, destacan los avances del caso chileno.

* También reconocen avances menores en México, Brasil y Argentina, pero no los incluyen en el trabajo.
Recientemente el CLAD ha agregado el estudio de nuevos casos nacionales (Argentina, Brasil y Honduras)
gue pueden consultarse en www.clad.org.ve.
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De su trabajo extraemos los principales antecedentes de la evaluacion de la gestion publica
(que incluye a la evaluacion de politicas y programas, pero también a la evaluacién
institucional y del desempefio individual) en los cuatro paises citados (Colombia, Costa
Rica, Chile y Uruguay), mismos que se resumen en el siguiente esquema:

Esquema No.1: Evolucion de la evaluacion en América Latina

FECHA | PAIS ACTIVIDAD

1967- | Uruguay |Introduce el presupuesto por programas y la evaluacion del

1968 cumplimiento de las metas y objetivos de todos los incisos del
Presupuesto Nacional.

1974 Costa |Encomienda al Ministerio de Planificacion Nacional y Politica

Rica |Econdmica (MIDEPLAN) la evaluacion sistematica de los resultados
de los planes, politicas y programas de desarrollo.
Década |Colombia|Se crea el Sistema de Evaluacion y Seguimiento de Proyectos
de los (SISEP), enfocado a los proyectos financiados por el BM y el BID,
ochenta donde también participa el Banco de Proyectos de Inversion
Nacional, encargado de las iniciativas del gobierno nacional y
dirigido a la evaluacion “ex — ante”.

1987 | Uruguay | Retoma su proceso al aprobar la Ley de Rendicion de Cuentas, que
incluye informacion econdmico—financiera sobre el cumplimiento de
metas y objetivos.

1991 |Colombia |La creacion de un sistema de evaluacion de la gestion y resultados de
la administracion publica, es encargada al Departamento Nacional de
Planeacion, como consecuencia de una reforma constitucional.

1992 | Colombia|Se crea la Division Especial de Evaluacion y Gestion dentro del
Departamento antes citado, institucionalizando las evaluaciones “ex -
post”.

1994 | Colombia|Primera propuesta de Sistema Nacional de Evaluacion de Resultados

de la Gestion Publica (SINERGIA), como herramienta para generar
un cambio en la cultura de administracion puablica, abriendo la
gestion a los ciudadanos, al ofrecerles amplia informacion
(accountability). Este sistema carecié del apoyo politico necesario
como consecuencia de la crisis de legitimidad que vivia el gobierno,
pero fue validado por el BM y promovido como modelo ejemplar
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1994

Costa
Rica

Su Plan Nacional de Desarrollo 1994-1998 crea un sistema de
evaluacion de la gestion y un area especifica de Evaluacion y
Seguimiento, que se acompafia de un decreto del ejecutivo que da
origen al Sistema Nacional de Evaluacion (SINE). Este sistema
surgi6 con un fuerte respaldo de la Presidencia de la Republica,
mismo que ha mantenido a pesar de los cambios de administracion.

1994

Chile

El gobierno inicia el impuso a la modernizacion de la gestion. El
Banco Mundial (2004a) informa que se habria creado un sistema de
Control de Gestion y Presupuestos por Resultados.

1995

Chile

Se impulsa la utilizacién voluntaria de indicadores de desempefio.

1995-
2000

Uruguay

La evaluacion recibié su mayor impulso a partir de la Ley de
Presupuesto 1995-1999.

1997

Uruguay

Se crea el Sistema Informatico de Evaluacion de Gestién Publica
(SEV).

1998

Uruguay

Se aprueba la Ley de Rendicion de Cuentas.

1999

Uruguay

El SEV comienza sus operaciones; pero, a partir de estas fechas el
sistema ha tendido a declinar.

1997-
1999

Chile

Se produce el primer intento por articular sus instrumentos de
evaluacién (de metas ministeriales, desempefio de funcionarios, etc.)
en un sistema integrado, con la creacion del Sistema de Evaluacion
de Programas Gubernamentales y la implantacion de los Balances de
Gestion Integral. Los indicadores de desempefio se vuelven
obligatorios, pero su uso es interrumpido dos afios despues.

2000

Colombia

SINERGIA logra el apoyo politico suficiente para pasar a ser
organicamente una Direccion de Evaluacion de Gestion y
Resultados.

2000

Costa
Rica

La nueva Constitucién incorpora la evaluacion por resultados y la
rendicion de cuentas como principios inspiradores de la
institucionalidad democratica.

2000

Chile

El uso de los indicadores de desempefio se vuelve a adoptar en forma
obligatoria para todas las entidades publicas, después de ajustarlos
metodolégicamente. Conjuntamente se adoptan los mecanismos de
evaluacion restantes. Sin embargo, todos estos mecanismos no
integran un sistema Unico y articulado, distribuyéndose su
responsabilidad entre varias entidades del gobierno central (Division
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de Control de Gestion, Secretaria General de la Presidencia,
Ministerio de Planificacion, etc.). Su apoyo legal esta basado en
leyes, decretos y acuerdos entre los poderes Ejecutivo y Legislativo.

Fuente: elaboracidn propia con base en Cunill y Ospina (2003)

La situacion actual en estos paises es la siguiente:

El sistema colombiano abarca los niveles macro (politicas) y meso (unidades ejecutoras) de
la gestion puablica, aunque fue concebido para el primero, en el que no ha logrado incidir
para reorientar las politicas publicas. En su funcionamiento existen superposiciones de
atribuciones, particularmente entre la Contraloria, el Ministerio de Hacienda y el equipo de
SINERGIA, quienes, en 2001, firmaron un convenio para resolver estos problemas. El
sistema mantiene escasa vinculacion con los poderes Legislativo y Judicial y se tienen
planes para su descentralizacion a mediano plazo. Goza de un alto nivel de legitimidad
porgue se reconoce la necesidad de evaluar los resultados, aunque es poco conocido entre
politicos, académicos y poblacion en general.

En Costa Rica el disefio pretende evaluar la gestion pablica en sus tres niveles (macro,
meso y micro) para ofrecer informacién a la poblacién que garantice la transparencia y
legitimidad del sistema, asi como el fortalecimiento democréatico; pero hasta ahora sélo se
ha evaluado parcialmente el nivel meso. Por otra parte, no existen mecanismos de
coordinacion formal entre los diversos organismos de evaluacion y control.

Mientras tanto, en Chile, la evaluacién se hace efectiva en los tres niveles de la gestion y
cuenta con amplia legitimidad, pero tampoco existe una articulacion formal entre los
distintos mecanismos, los que se ha intentado complementar con la modernizacion de los
servidores publicos, con un avance gradual de su descentralizacion y desconcentracion a
nivel regional y local, y la intencién de incorporar a la ciudadania al disefio y evaluacion de
las politicas y programas publicos. Recientemente se ha impulsado la adopcion de un
Sistema de Informacion para la Gestion Financiera del Estado (SIGFE).

Finalmente, Uruguay concentra su evaluacion en el nivel meso (aunque algunas entidades
quedan fuera del sistema), sin pretender evaluar las politicas publicas. El objetivo del
Sistema de Evaluacion de la Gestion Publica por Resultados (SEGPR) es proporcionar una
herramienta para la toma de decisiones, que permita mejorar la asignacion del gasto publico
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y focalizar la accion en el ciudadano. Si bien existen cuatro organismos designados para
participar en procesos de evaluacion, no ha habido problemas de superposicion debido a
que, en 2001, dos de ellos aun no funcionaban y ademas sus atribuciones estan claramente
delimitadas por la ley. También se ha intentado, aunque sin resultados positivos, incorporar
al sistema a las ONG’s que reciben subsidios publicos y cuentan con sus propios
mecanismos de evaluacion.

La comparacion de los cuatro casos nacionales muestra que sus reformas han estado
fuertemente influidas por el NPM; sin embargo, no son uniformes en diversos aspectos:

- Salvo el caso de Colombia que resolvio disefiar su sistema en forma independiente de
toda experiencia previa, los demas paises tomaron éstas en cuenta, particularmente la de
Gran Bretafia en los casos de Costa Rica y Chile. EI ultimo, ademas, intercambi6
profesionales con Australia y Nueva Zelanda;, en Uruguay tambien se sintio la
influencia del NPM. Para Costa Rica fue relevante la experiencia de Colombia, y para
Uruguay, la de Chile.

- Hay un grupo de paises que tomo al proceso presupuestario como eje basico de la
misma (modelo Presupuesto, en terminos de Cunill y Ospina), modificando su énfasis
en el control de los gastos por una mayor preocupacién de la evaluacion de los
resultados medibles (Uruguay y Chile); mientras los dos restantes buscaron la creacion
de mecanismos que aumenten la capacidad institucional del Estado mediante la
modernizacion de las organizaciones publicas, que refuercen sus decisiones politicas,
mas que las presupuestarias (modelo Plan, en la misma fuente mencionada).

- En Uruguay, Colombia y Costa Rica se crea un sistema nacional de evaluacion,
centralizado y dirigido desde un nivel estratégico del aparato estatal sobre el conjunto
de la administracion publica del pais; en Chile se trata de un conjunto de continuas
iniciativas relativamente independientes, sin la pretension anterior.

- Los sistemas presentados fueron introducidos en forma gradual, mediante pruebas
piloto, salvo en el caso uruguayo que se implanté simultaneamente, en un tiempo muy
reducido, en todas las unidades Ejecutoras del Presupuesto Nacional, lo que dificultd la
acumulacién de aprendizajes.
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Su incorporacion fue acompafada en todos los casos de procesos de capacitacion,
realizacion de seminarios, talleres, difusién de otras experiencias, distribucion de
manuales, instructivos, guias metodologicas, libros, videos, etc.

Costa Rica y Uruguay recibieron apoyo técnico del BID, Colombia del BM y Chile de
ambos.

En los paises analizados, el sistema cubre sélo el nivel central de gobierno, salvo Chile,
que muestra algunos avances adicionales a nivel regional y Costa Rica que incluye
algunas instituciones descentralizadas. Se evalGan organizaciones y programas
seleccionados, mediante consultoria externa y algunos monitoreos a cargo de los
ministerios respectivos.

Mientras Uruguay ha definido un gran namero de indicadores que se consideran poco
efectivos, Chile y Colombia han aprendido a limitar su numero y mejorar su disefio,
aumentar la calidad de la informacién y facilitar su utilizacion.

La legitimidad en el disefio de los anteriores depende de la participacion ciudadana en
esta etapa, asunto que Costa Rica comienza a considerar. Su debate requeriria de una
evaluacion de tipo pluralista como la propuesta por Monnier.

El mecanismo empleado para informar resultados es principalmente la presentacion de
informes al Congreso. En el caso colombiano se realiza anualmente e incluye un
resumen de todas las evaluaciones realizadas, el analisis del grado de cumplimiento del
plan y propuestas de ajustes. En Chile, los presenta cada institucion, utilizando como
instrumento el Balance de Gestion Integral, que sintetiza los resultados de las
evaluaciones. Uruguay presenta similar informacién en el Documento de Rendicién de
Cuentas. Finalmente, Colombia presenta, cada cuatro meses, al Consejo Nacional de
Politica Econdmica y Social, informacion del seguimiento realizado, y anualmente, de
la evaluacion efectuada.

Como incentivo a las buenas practicas, los cuatro paises utilizan la difusion publica de
los resultados de las evaluaciones de desempefio institucional. Las vias de divulgacion
generalizada son las péaginas web institucionales; Costa Rica utiliza también
conferencias de prensa sobre el tema. En Uruguay, la principal forma de acceso a esta
informacion es la prensa, pero ésta le ha prestado muy poca atencién al tema. Esta
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limitacion se agudiza debido al lenguaje excesivamente técnico en que se redactan los
documentos de difusion. En el esquema chileno se vinculan los logros alcanzados con
incentivos de diversos tipos, como los Programas de Mejoramiento de Gestion (PMG),
que relacionan el nivel de desempefio con las decisiones sobre incrementos salariales y
los resultados de las evaluaciones de programas gubernamentales, que se utilizan para
definir su marco presupuestario, a través de un sistema de “premios” y “castigos”. Su
utilizacion puede convertirla en una actividad amenazante para la gerencia, que genera
respuesta defensivas, en lugar de coadyuvar a mejorar el rendimiento, por lo que parece
mas efectivo el uso de incentivos simbdlicos de los otros paises.

Si no se hace uso de la informacion con algun tipo de consecuencias directas, como ha
sucedido en los casos de Colombia y Uruguay cuando el resultado no es el esperado, y
no se realiza un aprendizaje ciudadano de los instrumentos de evaluacion, el sistema no
se toma con seriedad. En los dos paises citados y Chile, aunque la informacion se
publique en Internet, no hay evidencia de que los ciudadanos accedan a ella, lo que
Costa Rica ha resuelto, en parte, con sus publicaciones en la prensa.

En los ultimos cinco afios se han fortalecido las organizaciones de la sociedad civil
especializadas en la evaluacion de la gestion pablica, lo que no sucede en el caso de los
legisladores. Ellos parecen ser actores privilegiados sélo bajo el modelo Presupuesto,
sin embargo, enfrentan fuertes limitaciones tanto en Chile como en Uruguay para
afectar la asignacion de recursos; mientras que en el modelo Plan ese lugar lo ocupa la
Presidencia.

En cuanto a los logros reales de los sistemas de evaluacién descriptos, ain queda
mucho por hacer para que se acerquen a lo esperado, sin embargo, recién estan en
proceso de implementacion:

. Colombia ha avanzado en la generacion de una cultura orientada a resultados y la
rendicion de cuentas y logré que los valores en que se sustenta la evaluacion
cambiaran de la eficiencia del gasto a los resultados e impactos. También presenta
un desarrollo importante de los instrumentos, una rapida consolidacion del sistema 'y
una definiciobn mas clara de responsabilidades; pero, las conclusiones de las
evaluaciones rara vez son incorporadas en los procesos decisorios.
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. En Costa Rica el sistema ha contribuido a promover la conduccion estratégica del
gobierno y la rendicion de cuentas, pero no a desarrollar capacidades en materia de
programacion presupuestaria, otro de sus objetivos.

. El incremento de la eficiencia de la gestion publica, la medicién de sus resultados
y el aumento de la transparencia, constituyen los principales logros chilenos, a pesar
de su falta de integracion. Durante el afio 2002, se habrian evaluado doce de sus
programas, ocho de los cuales persiguen objetivos sociales.

. En el caso uruguayo, esta funcionando un sistema de indicadores de desempefio,
pero no se ha alcanzado el nivel de una verdadera gestion del desempefio, donde la
evaluacion se transforme en aprendizaje y se utilice en la toma de decisiones,
principalmente a nivel estratégico. No existe ningdn mecanismo destinado a
incentivar su uso. Tampoco su Parlamento cuenta con informacion suficiente para
analizar el cumplimiento de metas.

Contrario a lo esperado por las autoras, el sistema nacional y coherente de Uruguay parece
haber sido menos efectivo que las diversas iniciativas inconexas de Chile. En realidad,
reconocen que no cuentan aun con evidencia suficiente en ninguno de los paises que
instalaron sistemas de evaluacion para asegurar que hayan sido afectadas positivamente la
calidad de los servicios o la productividad del sector publico.

Entre los desafios comunes a estos paises figuran el mejoramiento de los sistemas de
informacion, asi como su calidad y confiabilidad, las estrategias de difusion de resultados y
el desarrollo o consolidacién de incentivos vinculados al uso de la informacién generada
sobre los resultados alcanzados.

A pesar de ello, Cunill y Ospina concluyen que existen motivos para ser optimistas, ya que
hay suficiente consenso entre los funcionarios y gerentes publicos sobre la importancia de
orientar su gestion a resultados, 1o que constituye el primer paso hacia una cultura de nueva
gestion publica y se percibe una notoria diferencia respecto de la situacion prevaleciente
hace cinco anos.

Complementariamente, el BM (2004a) sefiala que en Chile, al igual que en los EUA, se ha

implementado un esquema gubernamental integral de M&E con base en la Administracion
Basada en Resultados y se han capacitado 180 profesionales de diferentes instituciones y
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ministerios en materia de evaluacion de programas. A mediados de 2004, dicho pais puso
también en marcha, con asistencia del BID, un sistema que incluye la seleccién de los
gerentes publicos por un Consejo de Alta Direccién Publica, cuyo integrantes son
nombrados por el Senado, y que, en materia de evaluacion, prevé su realizacion por una
entidad independiente de los poderes Ejecutivo y Legislativo, similar a la GAO en EUA o
el Rekenkamer en Holanda. Waissbluth (2004) considerd que se trata de la reforma mas
profunda realizada en AL en las ultimas décadas.

Agrega que Bolivia intent6 un sistema de evaluacion de desempefio, Sistema de
Seguimiento y Evaluacion de la Gestion Puablica por Resultados (SISER), pero que éste
tuvo que dejar de funcionar. En cambio, en Brasil, la mayor parte de los programas de su
Plan Plurianual se evalian anualmente y su informe es entregado al Congreso para
considerarlo en el ciclo presupuestal; sin embargo, habria pocas evidencias de que sean
tomados en cuenta.

2.4.- México: una tarea largamente postergada

Desde el siglo pasado, muchos programas sociales han sido desarrollados por diversas
secretarias de estado (Salud, Educacién Puablica, Desarrollo Social, etc.), organismos
descentralizados (Instituto Mexicano del Seguro Social, Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado, Instituto Nacional Indigenista, etc.) y empresas de
participacion estatal mayoritaria (Comision Nacional de Subsistencias Populares,
CONASUPO; Leche Industrializada CONASUPO, LICONSA,; Distribuidora CONASUPO,
DICONSA, etc.), en México.

A partir de 1917 se realizaron intentos por crear un organismo que midiera, siquiera
parcialmente, los resultados de la gestion gubernamental, poniendo énfasis en el manejo de
los recursos. Sin embargo, la l6gica sexenal hizo que cada administracion llegara con su
nuevo personal pablico y reorientara los programas gubernamentales para ponerles su sello
propio, provocando el desinterés por evaluar lo hecho por la anterior, situacion que
prevalecié hasta iniciado el siglo XXI.

De esta forma, lo realizado en materia de evaluacién fue poco, parcial y estuvo a cargo de

diversas instancias como la Secretaria del Patrimonio Nacional, la Secretaria de la
Presidencia o la de Hacienda y Crédito Publico; desconociéndose realmente los niveles de
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eficiencia y de impacto de los programas gubernamentales en los problemas que pretendian

resolver.

Los intentos de reformas, especialmente dirigidos a los procesos de planeacion de los que la
evaluacion formd parte, comienzan en la administracion de Ldpez Portillo, y su origen
podria ubicarse en los trabajos realizados, desde 1965, por la Comisién de Administracién
Publica (CAP), a la que pertenecieron tanto €l como varios colaboradores suyos.

En el siguiente esquema se resumen los principales antecedentes vinculados al tema:

Esquema No.2: Antecedentes de la evaluacion en México

FECHA

ACTIVIDAD

Hacia
finales de
los sesenta

e Evaluaciones independientes:
Las primeras evaluaciones fueron desarrolladas en forma independiente por
universidades y centros de investigacion y continuaron realizandose hasta la
ultima década del siglo XX, en pocas ocasiones y respondiendo a iniciativas
de los propios investigadores. Asi encontramos el primer antecedente, en que
la Universidad Nacional Autonoma de México (UNAM) realizo los esfuerzos
dirigidos a la implantacién de un Presupuesto por Programas.

1974, 1977

e Congreso de la Union:

Debido a las modificaciones introducidas en los afios sefialados, el Congreso
de la Unién adquiri6 algunas facultades respecto a los organismos
paraestatales, ademas del control general de sus ingresos y egresos, pudiendo
citar a los directores y administradores de los mismos para que informaran
cuando se discutiera una ley o se estudiara un negocio concerniente a su ramo
y también para que, cuando lo pidiera una cuarta parte de los miembros de la
Camara de Diputados y la mitad de la de Senadores, se integraran comisiones
para investigar el funcionamiento de dichas entidades, y para poner en
conocimiento del Ejecutivo el resultado de sus investigaciones.

1976-1982

e Administracion Publica:
El trabajo efectuado en la UNAM fue continuado, durante el sexenio del Lic.
Lopez Portillo, quien cred la Secretaria de Programacion y Presupuesto
(SPP), encargada de la planeacién, programacion, presupuestacion, control y
evaluacion del gasto publico. La SPP contd con una Subsecretaria de
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Evaluacion de los resultados de los programas gubernamentales, integrada
solo por una Direccion General, que sin mucha claridad por la falta de
antecedentes, pretendié ir mas alla de la vigilancia del gasto, identificando y
corrigiendo errores, replanteando estrategias, etc., para lo que debia disefar e
implantar un sistema nacional de evaluacion; sin embargo, sus funciones se
duplicaron con las de la Coordinacion de Evaluacién, dependiente de la
Secretaria de Presidencia, creada en 1977, y sus esfuerzos se diluyeron. La
Subsecretaria de Evaluacion acabd realizando estudios parciales y de poco
impacto en el proceso.

1978

e Congreso de la Union:

Se fortalecio al Poder legislativo en su control de las acciones del Ejecutivo,
al aprobarse la Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda (CMH),
Organo cuyos antecedentes pueden rastrearse hasta la administracion colonial
del siglo XV. La CMH fue el 6rgano técnico de la Camara de Diputados
(estuvo vigente hasta 1999), para el cumplimiento de sus facultades
exclusivas como revisor del manejo de fondos de la Cuenta Publica del
gobierno federal.

Debia rendir un informe previo a la Comision de Presupuesto y Cuenta
Publica de la Cémara dentro de los 10 primeros dias de Noviembre,
siguientes a la presentacion de la Cuenta Publica y un informe definitivo a la
misma Camara sobre el resultado de la revisién, en los 10 primeros dias de

Junio del afio siguiente a su recepcion (art. 74 Constitucional). En caso de
presentarse problemas se determinaban y fincaban las responsabilidades
correspondientes.

1980

e Participacion ciudadana
El gabinete instituye el mecanismo de participacion y consulta a la
ciudadania, que tibiamente habia empezado a impulsar en la llamada
“reforma de ventanillas”, cuyo unico logro fue la simplificacion de algunos

tramites. Sin embargo, no se avanzd mas alld de la definicion de sus
objetivos.

1980

e Administracion Pablica:
Se publica el primer Plan Global de Desarrollo y M. De la Madrid, al frente
de la SPP, transforma las funciones de la Subsecretaria de Evaluacion,
responsabilizandola de preparar la informacion para la elaboracion de la

Cuenta Publica.
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1982

e Administracion Publica:
El énfasis en la planeacion del sexenio anterior no se abandona pero, la
evaluacién adquiere una centralidad que no habia gozado nunca, para
responder a la renovacién moral ciudadana, cuando el Presidente M. De la
Madrid (1982-1988) crea la Secretaria General de la Federacion (SECOGEF),
con caracter de globalizadora y atribuciones normativas para el resto de los
organismos gubernamentales, encargada de ejercer la fiscalizacion, el control
interno global y la evaluacion sobre la Administracion Publica, a través de las
contralorias internas de las dependencias y entidades. Dicha Secretaria debia
cumplir sus funciones al interior de la Administracion Publica sin entrar en
conflicto con la CMH, que lo hacia desde otro Poder, el Legislativo. También
para evitar estos, se disolvié la Coordinacion de Evaluacion en la Presidencia.

1983

e Administracion Pablica:

Frente a la severa crisis econémica prevaleciente, la SPP pierde su énfasis en
la planeacién para pasar a encargarse de los programas de estabilizacion,
saneamiento de las finanzas publicas, contencion del gasto, etc. En este nuevo
encuadre las funciones de evaluacion se trasladaron completamente a la
SECOGEF; s6lo permanecié en la SPP la contabilidad gubernamental y el
control sobre las adquisiciones, para cumplir con la elaboracion de la Cuenta
Publica. En la propia SECOGEF también se vivio el desvio de funciones de
sus comisarios y delegados, que acabaron trabajando en la liquidacion o
fusién de empresas o en los recortes de personal, muy lejos de combatir la
corrupcion.

1984

e Administracion Publica y consulta ciudadana:
Mediante la modificacion del articulo 26 Constitucional, fue puesto en
marcha el Sistema Nacional de Planeacién Democratica, a partir de las
orientaciones de la Ley de Planeacién y el Plan Nacional de Desarrollo, de
1983. Trataba de incorporar el caréacter publico y consensual del mismo, asi
como la participacion de las entidades federativas en la planeacion del
desarrollo. Indicaba el mecanismo de consulta popular para recoger la

participacion social en las etapas de formulacion, control y evaluacion, el
régimen de obligatoriedad de la planeacion dentro del Sector Publico Federal,
el de concertacién con otros niveles de gobierno y el inductivo para el ambito
no gubernamental.

1985

e Administracion Publica:
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Se realiz6 la primera y Unica reunion de evaluacion del programa de
simplificacion administrativa de trdmites, mismo que buscaba elevar la
productividad y eficiencia del aparato estatal. Se tratd6 de una mera
descripcion de avances.

1985

e Auditorias Externas:

Se amplia la utilizacion del mecanismo de contratacion de despachos
privados, que ya se habia empleado en el sexenio previo, para la realizacion
de auditorias sobre aspectos especificos de la gestion publica.

1986

e Asesoria sobre evaluacion
DICONSA solicito al Departamento de Administracion Publica del Centro de
Investigacion y Docencia Econémicas (CIDE) A.C. una propuesta para

evaluar su impacto socioeconomico y politico. La misma fue presentada pero
se desconoce si llego a aplicarse.

1988

e Administracion Pablica:
Al finalizar el sexenio, la SECOGEF habia dedicado mucho tiempo a la
coordinacion; su trabajo se habia centrado mas en la sancion de
irregularidades que en su prevencién; muchas areas de evaluacion habian

desaparecido con la crisis econdmica; y, sélo en los ultimos meses, se
realizaron reuniones de autoevaluacion de las entidades y dependencias
gubernamentales, en que éstas se limitaron a presentar sus acciones en forma
positiva y sin la menor autocritica.

1988

e Administracion Publica:
El nuevo Presidente Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) pone en marcha el
Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL), manejado desde la SPP, a
pesar de que ya no se trataba de una estrategia administrativa, sino de la
forma en que se busca resolver el mayor problema social: la pobreza.

1989

e Administracion Pablica:

Se creo el Programa General de Simplificacion de la Administracion Publica
Federal, que recogia algunos planteamientos del NPM e incluia entre sus
objetivos: consolidar una cultura administrativa que propiciara la eficiencia y
la productividad en la gestion de las instituciones gubernamentales, promover
la evaluacion de la calidad y la transparencia en la prestacion de los servicios
publicos y prevenir y combatir la corrupcién. La responsable de aplicarlo era
la entonces SECOGEF.
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1990

e Administracion Publica:
Se crea la Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH), como érgano
desconcentrado de la Secretaria de Gobernacion, tomando como modelo el
ombudsman escandinavo o el “defensor del pueblo” espafiol, “...como
instrumento de la sociedad para vigilar y auxiliar a las autoridades en la
observancia de la ley y en la proteccién de las garantias individuales™
(Aguilar, 2000d: 170-171).

1990

e Tesis sobre medicion de la pobreza
El Dr. Miguel Székely Pardo (actual Subsecretario de Planeacion, Prospectiva
y Evaluacion de la SEDESOL), presenta su tesis “Identificacion de la pobreza
global y rural: un primer paso para incrementar el grado de acierto de los
programas publicos” para obtener el grado de Maestro en Politicas Publicas

por el Instituto Tecnologico Autonomo de México (ITAM). EI mismo
contiene como estudio de caso un acercamiento hacia la evaluacion de los
programas a cargo de LICONSA. Concluye en la necesidad de focalizar los
apoyos hacia la poblacion rural pobre.

1991

e Contraloria Social:
En ese mismo sexenio afloran los primeros atisbos de una contraloria social

en México, mismos que inician al interior del PRONASOL, asumiendo el
principio de corresponsabilidad, como Vocales de Control y Vigilancia,
elegidos por los miembros de los Comités de Solidaridad, a su vez, elegidos
por las comunidades beneficiarias del programa. Se trata de &rganos
transitorios, limitados al control “ex-post” de los programas sociales, sin
respaldo legal, personalidad juridica ni especificacion taxativa de
atribuciones, por lo que obviamente no podian aplicar sanciones en forma
directa, sino sélo informar a la SECOGEF de las irregularidades que
identificaran. También habia la confusion de que fungian como delegados del
Sistema Integral de Control y Evaluacion de la Gestion Publica y del Sistema
Nacional de Quejas y Atencion a la Ciudadania, a cargo de la SECOGEF
(Cunill, 2000).

1992

e Administracién Publica:
Se disuelve SPP y sus funciones son transferidas a la SHCP; también se crea
la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL). Después de modificarse el
articulo 102 de la Constitucion, se otorga el caracter de organismo
descentralizado con personalidad juridica y patrimonio propio a la CNDH.
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Este ultimo constituye uno de los organismos que ayudan al equilibrio de
poderes y sus contrapesos, creado para la evaluacion de un aspecto concreto.

1993

e Evaluacion externa

La Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) encarga al Dr. Miguel
Székely Pardo la realizacion de una evaluacion al PRONASOL. El autor
publica un documento de trabajo “El Programa Nacional de Solidaridad en
México” que incluye un capitulo titulado “Hacia una evaluacion del
Programa Nacional de Solidaridad”, en que reconoce la inexistencia de
elementos en la literatura disponible para responder a las preguntas que
exceden a la informacidn sobre el gasto ejercido y realiza un ensayo sobre los
diferentes componentes del programa, con énfasis en la descripcion de
experiencias con el componente productivo en el estado de Oaxaca.

s/f

e Evaluacion externa
El Colegio de México propone una primera metodologia general para la
evaluaciéon de PRONASOL, coordinada por José Luis Reyna y Alberto
Garcia Rocha.

1994

e Administracién Publica:
La SECOGEF adquiere responsabilidades en materia de desarrollo
administrativo y se convierte en Secretaria de la Contraloria y el Desarrollo
Administrativo (SECODAM).

1995

e Administracion Publica:

El Gobierno del Lic. Zedillo publico el Programa para la Modernizacion de la
Administracion Publica Federal 1995-2000 (PROMAP), con la intencién de
desarrollar una nueva cultura del servicio publico, guiada por criterios de
eficacia, eficiencia y combate a la corrupcion, y fundamentada en el NPM.
Dicho programa identificaba entre los principales problemas a resolver: las
deficiencias en los mecanismos de medicién y evaluacion del desempefio de
la gestion publica, para los que se proponia el disefio de un sistema basado en
objetivos claros y metas cuantificables, indicadores de desempefio, la revision
y adaptacion del Sistema Integral de Informacion por parte de las Secretaria
de Hacienda y Crédito Pubico (SHCP) y SECODAM vy el fortalecimiento y
mayor independencia de los Organos internos de control preventivo y
correctivo.

1995-2000

e Administracién Publica:
La SHCP fue encargada de estudiar la posibilidad de reformar el sistema
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presupuestal, enfocandolo a la evaluacion de resultados de la gestion publica,
a través de la aplicacion de un sistema de indicadores. Complementariamente,
la SECODAM se encargaria de los aspectos vinculados al control de la
calidad, la atencion al cliente y la lucha contra la corrupcion. De esta forma,
al igual que en los casos de Uruguay y Chile, el presupuesto se volvia el
instrumento de la reforma del Estado.

1995-2000

e Administracion Pablica:
La SHCP construyd la denominada Reforma al Sistema Presupuestario, que
proponia la integracion de una Nueva Estructura Programatica (NEP) y de un

Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED) basado en resultados, con el fin
de otorgar un amplio margen de libertad a los gerentes publicos. Pero, la
propuesta anterior se instrumenté muy parcialmente, logrando sélo incorporar
el discurso gerencialista sobre la reforma de la administracion publica e
introducir un poco mas de claridad y transparencia en las cuestiones
presupuestales (Arellano, 2003).

1995-2000

e Administracion Publica:

Las aportaciones del PROMAP, en otros ambitos, incluyeron la creacion del
Sistema Nacional de Quejas, Denuncias y Atencién a la Ciudadania, que
promueve la participacion de la dltima; y la reforma de un conjunto de leyes
que permitieron modificar el funcionamiento de los Organos de Control
Interno de la Administracion Publica Federal. Efectivamente, estos drganos
dependian directamente de los titulares de cada institucion, formando parte de
las Oficialias Mayores o areas similares, y se encargaban de realizar
funciones de control y vigilancia de tipo correctivo, asi como evaluaciones
enfocadas a la gestion de los procesos. A partir de las modificaciones
introducidas, los mismos pasaron a ser designados y removidos por la
SECODAM, de la cual dependen funcional y jerarquicamente, logrando
autonomia respecto de las entidades en las que desarrollan su labor, y
redireccionando sus evaluaciones hacia los resultados de la gestion.

1995-2000

e Evaluaciones institucionales:
Hacia la segunda mitad de los noventa se realizaron las primeras evaluaciones
institucionales, de tipo interno, a programas de LICONSA y DICONSA.

1997

e Evaluaciones externas:

Se inicio el proyecto de evaluacion externa mas ambicioso solicitado por el
gobierno mexicano, el del Programa de Educacion, Salud y Alimentacion
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(PROGRESA, hoy Oportunidades).

1999

e Congreso de la Union:
La CMH, luego de la modificacion de los articulos 73, 74, 78 y 79 de la
Constitucion, fue sustituida en sus funciones por el 6rgano técnico, Auditoria
Superior de la Federacion (ASF), de la Camara de Diputados del Congreso de
la Union, que continda vigente a la fecha. Dicha modificacion se realizo con
la intencion manifiesta de crear una instancia superior de revision y auditoria,

de caracter imparcial y que permitiera superar las limitaciones de su
antecesora. Entre las Gltimas se planteaban las limitaciones impuestas a sus
facultades para la revision de Cuentas Publicas, la extemporaneidad de la
emision de resultados de sus revisiones, la ausencia de una garantia legal
plena de su autonomia de gestion frente al Ejecutivo, la confusién generada
por su propia denominacion, el poco conocimiento por la ciudadania de sus
atribuciones y trabajos, etc.

2000

e Evaluaciones externas
Se difundieron los Términos de Referencia para la Evaluacion Externa del
Fondo de Coinversién Social 1999-2000, a cargo del entonces Instituto
Nacional de Solidaridad.

Diciembre
de 2000

e Congreso de la Union:
Se aprueba la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion que respalda
juridicamente a la ASF, la que cuenta con autonomia técnica, de gestion,
material y financiera, para decidir respecto de su organizacion interna,
funcionamiento y resoluciones. A diferencia de la CMH, su titular y
funcionarios tienen la obligacion de guardar secreto de su trabajo hasta tanto
rindan los informes correspondientes (www.asf.gob.mx).

2000

e Administracion Pablica:
La SEDESOL cred una Subsecretaria encargada de la evaluacion de los
programas que se encuentran bajo su responsabilidad.

2000

e Evaluacion externas solicitadas por el Congreso de la Unidn:
El Congreso comenzd a exigir a partir de 2001 la evaluacion externa anual de
los programas financiados con recursos fiscales, sujetos a Reglas de
Operacion.

Inicios del
2001

e Administracién Publica:
Se instalo la Comision Intersecretarial para la Transparencia y el Combate a
la Corrupcién, que ademas de su obvio objetivo, busca elevar los niveles de
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eficiencia, eficacia y calidad en el servicio pablico. En el mes de abril de ese
mismo afio se aprobd el Programa Nacional para la Transparencia y el
Combate a la Corrupcion, que entre sus lineas estratégicas incluye:
mecanismos de rendicion de cuentas, de supervision y control, y de
participacion ciudadana.

Junio de
2001

e Administracion Publica:
Se implement6d el Programa de Corto Plazo para el Fortalecimiento del
Control Interno dentro de las dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal, con el objetivo de promover la autonomia de gestion de las
instituciones y reducir la discrecionalidad en el manejo de los recursos, asi
como permitir una mayor transparencia en el ejercicio del presupuesto.

2002

e Informacion para la evaluacién por la sociedad civil:
Se aprueba en el mes de Junio la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica Gubernamental y la Comision Federal de Mejora
Regulatoria (COFEMER) se convierte en el primer 6rgano publico federal
que rinde cuentas a la ciudadania sobre su gestion.

2003

e Administracién Publica:
La SECODAM se transforma en Secretaria de la Funcién Pablica (SFP),
continuando con su responsabilidad de fortalecer los sistemas de gestion y
control, combatir la corrupcion y fomentar la transparencia de la
Administracion Publica Federal, entre otros (www.sfp.gob.mx).

2003

e Administracion Publica:
Se aprueba la Ley General de Desarrollo Social (LGDS) que prevé la
creacion de un Consejo Nacional de Evaluacion integrado por ocho personas,
seis de los cuales deben ser investigadores académicos que cumplan
determinados requisitos que garanticen su calidad, y reconoce a la Contraloria
Social como el mecanismo en que los beneficiarios verifican la aplicacion de
recursos y el cumplimiento de metas.

2004

e Organizaciones de la Sociedad Civil
Se publica la Ley Federal de Fomento a la Actividades Realizadas por
Organizaciones de la Sociedad Civil.

Fuente: elaboracion propia.

De esta forma, durante la mayor parte del siglo pasado, a nivel gubernamental, mas que
evaluaciones del impacto de las politicas y programas implementados, encontramos
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mecanismos de control juridico y financiero del gasto (actividades de contraloria) y
seguimientos de avance de metas. Cuando existian recortes presupuestales, las primeras
actividades que se reducian eran las de evaluacion, consideradas menos Utiles que las
sustantivas.

En resumen, puede decirse que, hasta el afio 1999, las actividades de control y evaluacién
de la Administracién Publica eran ejercidas por la SHCP, la entonces SECODAM y la
CMH de la Camara de Diputados. Se trataba fundamentalmente del control del gasto
publico, la legalidad de los procesos, el combate a la corrupcion, etc., pero no se tiene
conocimiento de que estas instancias evaluaran algin programa gubernamental, menos
social, en términos de sus resultados o impactos.

La SHCP era, y continla siendo, el drgano financiero del Estado Federal y se encarga de
los asuntos relativos a los ingresos de la Federacion y entidades paraestatales; proyecto y
calculo de egresos del Gobierno Federal y de la Administracion Publica Paraestatal;
planeacion, presupuestacion, contabilidad y evaluacion; entre otras.

La SECODAM era la encargada de planear, organizar y coordinar el sistema de control y
evaluacion gubernamental, la inspeccidn del gasto publico federal en congruencia con su
presupuesto de egresos, el establecimiento de bases para regular las auditorias a
Dependencias y Entidades de la Administracion Publica y efectuarlas, el control de que el
enriquecimiento de los funcionarios estuviera debidamente justificado, que las obras del
gobierno avanzaran al ritmo acordado y tuvieran la calidad convenida, etc. Como ya se
menciong, en el sexenio del Lic. Zedillo se le agregd la responsabilidad del desarrollo
administrativo de la Administracion Publica.

La CMH ejercia el control legislativo sobre el manejo que la Administracién Publica
realizaba de los ingresos y egresos que autorizan las leyes y presupuestos y, en general,
sobre la actividad financiera y patrimonial.

En la actualidad, las actividades internas de control y evaluacién de la Administracion
Publica, estan a cargo de: la SHCP, que continla con su responsabilidad en materia
financiera; la SFP, que persigue el fortalecimiento de los sistemas de gestion y control, el
combate a la corrupcion y el fomento de la transparencia de la Administracion Pablica
Federal; y la ASF de la Camara de Diputados, que fiscaliza la Cuenta Publica. Sin embargo,
la decisidn del Congreso para que se realicen evaluaciones externas a los programas que
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reciben recursos fiscales, iniciada en el afio 2001*, est4 provocando un enorme aumento en
la cantidad de estos trabajos, realizados mediante la contratacion de consultorias privadas
de evaluacion externa, que enfrentan nuevas restricciones técnicas y financieras, mismas
que seran analizadas en la segunda parte de la presente tesis. EI Banco Mundial reconoce
los esfuerzos realizados por el gobierno para mejorar especialmente el monitoreo y la
evaluacion de los programas sociales (Banco Mundial, 2004a).

Compartimos la idea de que “La evaluacion gubernamental solo es posible en un sistema
politico donde el debate parlamentario esta enriquecido por posiciones partidistas
distintas del partido que tiene el poder, pero sobre todo, por una opinion publica
concientizada, cuyo papel en los intercambios gobierno—sociedad sea tomado seriamente
en cuenta:..” (Pardo, 2000: 250). Contamos con la primera condicion, pero aun falta
bastante para la segunda. La evaluacion realizada por el Poder Legislativo resulta garantia
de objetividad si se crean o fortalecen los apoyos técnicos que le permitan realmente
analizar la informacion que reciben.

Obviamente, falta desarrollar un mecanismo efectivo de participacion ciudadana en estos
procesos, que demuestre que la evaluacion no s6lo responde a la escasez de recursos y
racionalizacion del gasto, sino que el gobierno se preocupa tambien por impulsar la
transparencia y el desarrollo de la democracia. Incluso las organizaciones sociales y civiles
mexicanas han estado impulsadas por su voluntad de contribuir a la resolucién de
problemas y han considerado durante mucho tiempo a la evaluacion como una forma de
distraer sus recursos financieros y humanos en actividades no sustantivas. A esto se agrega
el rechazo que tradicionalmente generan las evaluaciones provenientes de las fundaciones y
organismos que aportan su financiamiento, lo que provocd que se las concibiera mas como
un control externo no deseado, que como un proceso propio que puede ayudar al
aprendizaje de los participantes y la comunidad en su conjunto. Dichas razones han
contribuido para que hasta fechas muy recientes se preocuparan muy poco de capacitarse en
esta materia y, en todo caso, prefirieran las evaluaciones cualitativas, que si bien permiten
profundizar en casos concretos no nos ofrecen una vision agregada de conjunto.

Merece un ultimo comentario la poca preocupacion universitaria y de otras instituciones
educativas y de investigacion por el tema. Si bien fueron éstas las que iniciaron la
realizacion de evaluaciones independientes, a la fecha no existen programas especialmente

* EI BM (2004b) sefiala que la decision se tomé en 1999 para aplicarse al siguiente, pero en nuestra revision
del PEF 2000 no encontramos esa referencia, que en cambio aparece en el PEF 2001.
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enfocados al desarrollo de esta incipiente profesién® y puede constatarse el reducido
nGmero de tesis (16) vinculadas al tema que se ha podido localizar®. Ademés, existe una
enorme carencia de material didactico propio: la inmensa mayoria de los libros y revistas
que exponen metodos de evaluacion y presentan experiencias de aplicacion, provienen
especialmente de los EUA y, en mucho menor medida, de Europa o Canadé; respondiendo
a contextos muy diferentes de los nuestros. Pocas fueron las evaluaciones hechas desde la
academia antes del afio 2000 y, a nivel institucional, el seguimiento fue minimo, no
difundido y a menudo incluso se limitd su acceso al investigador.

En conclusidn, la observacion realizada muestra que la evaluacién de politicas y programas
publicos cuenta con poca informacién publicada hasta el presente sobre los procesos de
evaluacion emprendidos, en particular: 1) los métodos y técnicas aplicados, 2) la calidad de
los resultados alcanzados, y 3) el nivel de utilizacién de dichos resultados en los procesos
decisorios. Se trata entonces de responder a preguntas como: ;por qué, qué y como se
evalta?, ¢quien lo hace?, ¢cuanto cuesta?, ;qué problemas enfrenta?, ;para qué sirve?

A pesar de todo lo planteado, resulta imprescindible desarrollar evaluaciones que
contribuyan a un proceso de aprendizaje que, a su vez, coadyuve a aumentar la eficacia y
transparencia en el uso de los recursos y la participacion ciudadana en los procesos de
politicas publicas, que exprese la pluralidad propia del funcionamiento democratico.

Este es el panorama que ha reinado en torno a la evaluacion de politicas y programas
publicos en México, que resulta urgente modificar para lograr mas transparencia en las
decisiones sobre el uso de recursos, eficacia en su aplicacién a los objetivos perseguidos y
pluralidad para contribuir a la democratizacion del pais.

2.5.- Experiencias de metaevaluacion

Bustelo (2001 y 2004) plantea que, a pesar del desarrollo alcanzado por la evaluacion en
Europa, aln hay muy poca investigacion que sistematice y analice estas experiencias
(metaevaluacion). En los paises en que la cultura y la practica de la evaluacion estan mas

5 El ITAM es el Gnico que cuenta con un centro especializado en materia de evaluacion, pero se trata de un
enfoque “ex-ante”, especialmente dirigido a proyecto de desarrollo regional.

® En una revision de titulos efectuada en 2003 a través de las paginas web de instituciones como el ITAM, la
Universidad Iberoamericana (UIA), el Instituto Tecnoldgico de Monterrey, la Universidad Nacional
Auténoma de México (UNAM), la Universidad Auténoma Metropolitana (UAM) y la Universidad
Panamericana, se encontraron: 2 tesis de fines de los 70’s en la Ul y UNAM; 0 en los 80’s; 4 en la Ul, 4 en la
UNAMYy6enla UAM enlos 90°s;y 6 del ITAM y 7 de la UAM posteriores al afio 2000.
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desarrolladas se ha insistido, en los ultimos afios, en la necesidad de realizar investigacion
gue aproveche los estudios ya realizados. Algunos antecedentes pueden encontrarse en
Reino Unido, Canadéa o Bélgica.

En el presente trabajo presentaremos los trabajos a los que tuvimos acceso: varios
realizados en Francia y Espafia, ademas del canadiense ya mencionado, y la Unica
localizada en AL. Casi todos refieren sus técnicas de recoleccion de la informacion, pero
ninguno explicita el tratamiento posterior que dio a la misma para arribar a sus
conclusiones.

Constituye un primer trabajo de metaevaluacion el realizado por Lacasse (1993) en Canada,
referido dentro del segundo apartado de este capitulo. Para su estudio, inicié un diagnostico
de la situacion, basado en la revision de 37 informes de evaluacion del periodo 1988-1990,
complementado con entrevistas confidenciales aplicadas a funcionarios, consultores y
clientes de las evaluaciones, con base en una muestra intencional en que selecciond so6lo los
trabajos de mayor calidad y dirigidos por personas de reconocida competencia.

Lascoumes (1998) relata una metaevaluacion francesa que dio origen a la realizacion del
coloquio “Evaluation pluralista des politiques publiques: enjeux, pratiques et produits”. Su
objetivo era enfocarse al conjunto de trabajos colectivos que permitian la materializacion de
la evaluacion: diversidad de préacticas, herramientas, modelos tedricos y metodologias.
Especialmente se tratdé de saber si los evaluadores habian podido conciliar y como los
objetivos de racionalizacion y coherencia de la politica con los de su legitimacion y
aceptacion, ya que el modelo francés de 1990 conservaba elementos de una evaluacién
técnica o gerencial, al mismo tiempo que introducia el enfoque pluralista; negaba prioridad
al saber de los expertos y abria el proceso a los “profanos implicados”.

Como objeto de observacion se seleccionaron seis evaluaciones con diferentes encuadres
para averiguar si estos provocaban consecuencias en los procesos y productos de la
evaluacion: cuatro evaluaciones presentaban el modelo CIME-CCE’; la quinta, aunque
también era interministerial, se realizé en un encuadre estrictamente administrativo®; y la
sexta no fue interministerial ni nacional, se trataba de la evaluacion de una politica publica
local, realizada en un encuadre similar al CIME-CCE, aunque con algunas diferencias

" La Informética en el Estado, La Insercion de los Adolescentes en Dificultades, La Rehabilitacion del Habitat
Social, y El Desarrollo de Infraestructura en las Zonas Himedas.
® La Estrategia de Formacion de Trabajadores Sociales, realizado por el Ministerio de Asuntos Sociales.
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significativas®. Las cuatro primeras pudieron llegar a conclusiones prudentemente
generalizables; las dos restantes hicieron un aporte distinto, sin pretensiones de
representatividad de ningun tipo.

Analizaron todos los documentos posibles, producidos por las instancias de evaluacion, asi
como aplicaron entrevistas a sus miembros y a algunos actores externos (solicitantes y
encargados de la evaluacion).

Dedujeron que la construccion metodoldgica de cada instancia dependia de cuatro factores:
1) el contexto politico en que se seleccionaba al responsable de la evaluacion y al objeto y
problematica que ésta cubriria; 2) el tipo de relacidén que se establecia entre los diferentes
grupos e intereses al interior de la instancia de evaluacion 3) el respaldo cientifico brindado
por el CCE o instancia equivalente, que deberia apoyar en forma continua el proceso
metodoldgico pero solo participa al inicio y al final del mismo; y 4) las instancias, que
constituyen intelectuales colectivos que se diferencian por su dindmicas internas y sus
producciones.

Concluyeron que la evaluacion no es un factor de redisefio de las politicas publicas; su
impacto es mas sensible y profundo como forma de esclarecer problemas y lograr un
aprendizaje que podria transformarse en un proceso de cambio al interior de la
administracion. Otra de sus conclusiones fue que el modelo pluralista francés enfrentaba
tres tipos de problemas: 1) la dificultad para superar la diferencias entre la logica del
solicitante, que busca controlar el proceso, con la de un pluralismo real; 2) la tendencia a
ocultar los objetivos de la politica a evaluar, que no siempre pueden ser descubiertos por la
instancia de evaluacion; y 3) las consecuencias efectivas de la evaluacion, mas indirectas
que directas, y raramente sostenidas por quienes iniciaron el proceso.

Bustelo (2001), en su trabajo aplicado a la metaevaluacion de politicas de igualdad de
género en Espafia, analiza once planes y programas en el tema. Utiliza técnicas de
recopilacién y andlisis documental; entrevistas abiertas semiestructuradas aplicadas a los
responsables de los organismos involucrados; y entrevistas estructuradas, personales y
telefonicas, realizadas a los responsables técnicos de la evaluacion en los mismos
organismos. Sefiala que existe un claro déficit de valoraciones globales en las evaluaciones
aplicadas y que ninguno de los informes revisados en forma detallada contiene un apartado
de recomendaciones, lo que influye en la falta de utilidad y de impacto de dichos trabajos.

? Politica Publica Regional de Turismo Rural en la Region de Bretafia.
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Lajoudie y Toulemonde (2002) analizaron once evaluaciones realizadas en la zona de
Limousin, Francia, entre 1994 y 1998, en relacion con sus procesos y la calidad de sus
informes, y seleccionaron cuatro de ellas para profundizar en la utilidad de las mismas. Los
temas revisados incluyeron: calidad de la solicitud de evaluacién, conduccion de la
evaluacion, calidad del informe y explotacion de sus resultados. Para la revision de los
métodos de evaluacion empleados utilizaron la aplicacion de entrevistas directas, por
teléfono y por correo electronico. También revisaron los principales cambios acontecidos
en el periodo. Entre sus conclusiones resalta la poca utilizacion de los resultados de las
evaluaciones.

Larra (2003) realizd un metaevaluacion del sistema de evaluaciones de EuropeAid para
valorar la calidad y la utilidad de los informes de evaluacion externa contratados por su
Unidad de Evaluaciones de la Unidén Europea. Concluye que existe una gran variedad de
tipos evaluacion aplicados (intermedias, ex-post, sumativas, formativas, etc.), que las
recomendaciones son pertinentes aunque a veces demasiado generales, algunos informes
demasiado extensos (mas de 100 péaginas), se presentan riesgos de minimizar costos a
expensas de la calidad, y dudas sobre la influencia real de las recomendaciones efectuadas
y su impacto en la asignacion de recursos.

Plantea ademas algunos dilemas entre los que incluye que las evaluaciones se dirigen a
quienes las financian y elaboran unilateralmente los términos de referencia, por lo que las
mismas ayudan muy poco a los beneficiarios de los programas y nunca enjuician la
actuacion de los donantes. También identifica futuras lineas de investigacion que
requeririan la aplicacion de encuestas a funcionarios para complementar los datos incluidos
en los documentos que analiza (costo de las evaluaciones, términos de referencia, etc.).

También en Espafia existe un trabajo de metaevaluacion, de enfoque cualitativo, efectuado
por Ester Garcia (2003 y 2004). Fue aplicado a tres de las evaluaciones méas destacadas de
programas y proyectos de reforma educativa, realizadas en el periodo 1982-1992. Se baso
en el enfoque de actores y traté de encontrar las causas que explican las decisiones
adoptadas por los mismos.

Sus principales conclusiones incluyen: 1) los intereses que los actores no mencionan llegan

a ser los que guian realmente los objetivos de las evaluaciones, 2) la mayoria de las
decisiones fueron tomadas por un numero reducido de actores, 3) las decisiones sobre el
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enfoque metodoldgico son las de mayor relevancia porque influyen en el resto de las
decisiones criticas de la evaluacion, 4) las evaluaciones analizadas no cuestionaron los
programas y sus premisas, 5) tuvieron un escaso impacto en el perfeccionamiento y
reorientacion de los programas, 6) no se detectd correlacion alguna entre el grado de
pluralismo de las evaluaciones y la utilidad de sus resultados, etc.

En conclusion, cinco de las seis metaevaluaciones revisadas concluyeron que los resultados
de las evaluaciones son muy pocos utilizados y el sexto (Larrd) manifiesta dudas al
respecto. En el mismo sentido se expresan Diaz y Rosales (2003) con base en las
evaluaciones que revisan en el contexto costarricense.

Como ha podido verse hasta el momento, es en el continente europeo donde se han
identificado méas casos de metaevaluacion. En AL sélo se identifico un trabajo de tesis,
desarrollado por Centeno (2002) en la Universidad de Costa Rica, que trata de realizar una
metaevaluacion del Programa Antidrogas y Salud Sexual y Reproductiva para
Adolescentes, aplicado en Jamaica, en 1999-2002.

A pesar de que, segun Bustelo (2001), existe una tendencia a metaevaluar una sola
evaluacion, los casos presentados hasta el momento se referian todos a multiples
evaluaciones; en cambio, el trabajo de Centeno, sélo metaevalta un programa. Si bien el
mismo plantea que analizard en forma integral todo el proceso (no queda claro si de
evaluacion o de gestion del programa) y que le interesan tanto los aspectos cuantitativos
como los cualitativos, su trabajo se refiere Unicamente en los aspectos técnicos, que son
analizados en forma cuantitativa: las estrategias de analisis estadistico utilizadas durante la
evaluacion para la obtencion de datos, su tratamiento e interpretacion.

Realiza su trabajo debido a una discrepancia inicial con la forma en que se obtuvieron los
resultados de la evaluacion, rebasando el concepto de metaevaluacion que hemos
manejado, ya que no se limita a analizar criticamente los procesos desarrollados, sino que
propone y aplica nuevos métodos de tratamiento a los datos. En realidad, realiza una
metaevaluacion de los aspectos metodoldgicos y agrega una segunda evaluacion del
programa (ajena ya al concepto de metaevaluacion), a partir de los mismos datos, aplicando
nuevos métodos, lo que le permite obtener resultados también diferentes.

Entre las conclusiones de su metaevaluacion resalta la ausencia de: una valoracion inicial
de las necesidades de los beneficiarios; una teoria del programa que relacione los insumos y
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actividades con el resultado esperado; pruebas de validez y confiabilidad del cuestionario
aplicado; y utilizacion de un método de tratamiento ajustado a los datos recogidos.

Uno de los aspectos que las metaevaluaciones permiten identificar son los impactos
logrados por las evaluaciones. Lascoumes (1998) los clasifica en impactos positivos, o sea
los que generan una dindmica de cambio, e impactos negativos (que no generan cambios o
incluso provocan resistencias).

Entre las consecuencias positivas identifica: consecuencias técnicas o pragmaticas (nuevos
conocimientos, integracion de los dispersos, dindmicas de capacitacién); acciones de
reencuadre de la accién puablica (clarificacibn de competencia entre actores, mayor
coherencia en la toma de decisiones, adaptacion de recursos); consecuencias heuristicas
sobre los actores individuales o institucionales implicados, relacionadas con su implicacion
en el dispositivo de evaluacion, por lo tanto, limitada a un pequefio circulo, poco
difundible, temporal; y, consecuencias politicas (reformulacion del problema, reingreso a la
agenda, cambios estratégicos).

Por su parte, las consecuencias negativas pueden incluir: falta de apropiacion de los
resultados de la evaluacion por las instancias politicas y/o administrativas; rechazo de los
resultados por su solicitante debido a cambios en el contexto politico (mé&s rara), mala
interpretacion de la solicitud, o conclusiones imposibles de digerir para la elite gobernante;
desnaturalizacion de los datos y las recomendaciones de la evaluacion; e, imposibilidad de
un actor politico que forma parte del proceso de evaluacion de introducir cambios en
funcidn de los resultados obtenidos debido a la falta de recursos materiales o simbdlicos.

2.6.- Dificultades para implantar procesos de evaluacién

Si bien en los paises escandinavos, y otros como Estados Unidos o Canad4, la idiosincracia,
el nivel de desarrollo y/o el sistema politico, han permitido mayores 0 mas rapidos avances,
como hemos podido ver también existen naciones que, auin gozando de altos grados de
desarrollo como Alemania, Reino Unido, Canada o Francia, han enfrentado importantes
resistencias para su aplicacion.

Generalmente, las dificultades aumentan en paises menos desarrollados como los

latinoamericanos y se agudizan en casos como el mexicano, en que su historia politica ha
estado signada por un agudo presidencialismo y, hasta hace poco tiempo, por la existencia
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de un partido dominante, mismos que estuvieron lejos de desarrollar la rendicion de cuentas
a la ciudadania y la cultura de la evaluacion.

Como ya mencionamos, Nioche (1982) identificaba, en Francia, tres tipos fundamentales de
problemas ligados al atraso relativo de una cultura de la evaluacion en su pais, que aparecen
como muy pertinentes para el contexto mexicano: sociopoliticos, administrativos y
metodologicos.

Los primeros son considerados los mas importantes y, al mismo tiempo, los mas dificiles
de cambiar porque estan enraizados en las culturas y tradiciones de los pueblos y sus
gobiernos. La evaluacion se vuelve amenazante en este contexto porque introduce la duda y
la posibilidad de cuestionamiento entre los altos funcionarios, acostumbrados a
comportamientos informales. Asi, la demanda de evaluacion no ha sido muy fuerte hasta
fechas muy recientes, pero tampoco la oferta de trabajos. Otros factores que contribuyen a
la explicacion son: el débil rol del Poder Legislativo como evaluador de la accion
gubernamental, el fuerte control de los medios de comunicacién masivos por el Ejecutivo,
el cuasimonopolio de la informacion econémica y social por la administraciéon publica y la
ausencia de factores facilitadores, los que, por el contrario, han estado presentes en la
experiencia de EUA, como su federalismo y tradicidn liberal (no intervencionista).

Los obstaculos administrativos incluyen: 1) la debilidad de la gestion por programas, que
resulta el mas evidente; 2) la organizacion del trabajo: el disefio de planes, programas y
presupuestos con objetivos muy vagos y ausencia de metas cuantificadas que faciliten su
evaluacién; y una organizacion que no define con claridad una entidad administrativa
encargada de la realizacion de una evaluacién integral de los programas publicos; 3) los
frenos de naturaleza financiera: la falta de recursos destinados a esta actividad, poco
legitimada por su discutida aportacion al bienestar social; y, 4) el rechazo de algunos
funcionarios a una evaluacion que consideran inatil o excesivamente restrictiva, dados los
controles ya existentes.

Los problemas metodologicos tampoco pueden soslayarse. Como ya hemos visto, todas las
técnicas empleadas en evaluacion enfrentan serios cuestionamientos que disminuyen su

credibilidad.

Para Nioche, las evaluaciones comienzan a desarrollarse en &mbitos caracterizados por un
fuerte grado de incertidumbre o un elevado potencial de conflicto. Por otra parte, la
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evaluacion sdlo tiene sentido en una sociedad abierta a la libre expresion de los ciudadanos
sobre la accion gubernamental, permitiendo una pluralidad de analisis, limitada por dos
problemas relevantes: el acceso a la informacion y la desigualdad de los actores sociales en
materia de recursos para realizar sus analisis.

Sin embargo, el analisis de politicas puede evitar dos grandes errores, generalmente
presentes en la gestidén publica, si se desarrolla en un contexto estructural y politico que
asegure la libertad de informacion y el pluralismo de los trabajos: considerar que todo es
politico y no utilizar las herramientas disponibles para comprender y mejorar la accion
publica; o bien, querer utilizar herramientas técnicas para resolver problemas que son
realmente de indole politica.

Cuatro afios después de realizado el articulo anterior, Deleau y otros (1986) percibian ya
una atencion creciente al tema y ofrecian cinco propuestas para lograr el desarrollo de la
evaluacion de politicas publicas en Francia: transformar a las politicas pablicas en algo
evaluable, organizar las competencias, reforzar la evaluacion de las politicas publicas en el
seno de la administracion, aumentar la capacidad de evaluacién externa de la
administracion, facilitar su difusion en la sociedad, e identificar los temas prioritarios.

Para Monnier (1995), las condiciones que facilitan el desarrollo de la evaluacion son:

- un relativa independencia de los organismos de evaluacion, que permita una critica
responsable y un comportamiento profesional ético,

- una capacidad multidisciplinaria de los evaluadores,

- un acceso suficiente a las fuentes de informacion administrativa, y

- una pluralidad de 6rganos de evaluacidén que permita la emulacion entre expertos y su
empleo por los decisores como fundamento de sus negociaciones.

Muchas veces el resultado de una evaluacion se “archiva” sin ser tomado en cuenta, a pesar
de todos los cuidados que se hayan puesto en su preparacion. Las razones pueden ser
muchas: poca motivacion de quienes solicitaron la evaluacion, afectacion de intereses,
lenguaje poco accesible empleado por el evaluador, informe entregado en fecha poco
oportuna, etc. A menudo, la evaluacion entrega complejos informes donde los solicitantes
buscaban respuestas sencillas, lo que crea registros distintos que obstaculizan la
capitalizacion de las evaluaciones. En particular, se resalta la faceta politica y psicologica
de la evaluacion que, al emitir un juicio sobre las finalidades, la eficacia y la ética de una
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accion publica, puede “hacer potencialmente vulnerables a los responsables de las
politicas y las organizaciones publicas que son quienes contratan la evaluaciéon’(Bafidn,
2003: XXV).

Al respecto existe un interesante estudio sobre las representaciones, discursos y
experiencias de quienes contratan una evaluacion, resaltando su ambivalencia: por un lado
manifiestan la importancia de su realizacion y por otro se perciben temores y aprehension
durante su aplicacion (Martin y Ruffiot, 2001). La retorica del discurso y la
institucionalizacién formal de la evaluacién no garantizan el cambio de actitudes y
conductas. En el mismo sentido se sefiala que: “La primera exigencia para que la
evaluacion sea posible y eficaz es que sea querida...Hay una evidente contradiccion entre
un sentimiento generalizado que define a la evaluacion como indispensable y las
reticencias a su concretizacion” (Duran, 1999: 188, traduccion libre). La explicacion del
empantanamiento de la evaluacién esta tanto en “...las expectativas que genera como los
temores que despierta, y al mismo tiempo, las dificultades que implica su
operacionalizacion” (Duran y Monnier, 1992, traduccion libre). Un analisis psicologico en
profundidad (exposicién de los evaluados a diversas peliculas y andlisis de sus reacciones)
habria dado resultados tan negativos en cuanto a lo que la evaluacion simboliza, también en
el contexto francés, que nunca fue publicado.

Duran afirma que el conocimiento generado por la evaluacion debe ser pertinente para
quienes lo necesitan y susceptible de ser asimilado por ellos. El lenguaje habitual de los
administradores es el de la gestion, no el de sus consecuencias lejanas. Ademas la
evaluacién cuestiona su accién y pone en peligro la existencia misma de la organizacion o
programa evaluado. “Las ideas no deben su eficacia s6lo a su fuerza légica, necesitan
relacionarse con el interés practico de los actores y no deben ser demasiado extrafias a su
experiencia” (Duran, 2002: IV, traduccion libre). Finalmente, no hay que olvidar que la
evaluacién puede servir para redistribuir las relaciones de poder en la Administracion
Publica. Mientras no interese a sus usuarios potenciales, no tendra impacto; evaluacion y
gestidn necesitan relacionarse.

Aportaciones del capitulo

El capitulo nos permite comprender hasta qué punto las dificultades técnicas y politicas
encontradas por AL para impulsar procesos de evaluacion no son exclusivas de esta region,
ni producto, al menos Unico del nivel de desarrollo, ya que estos se han presentado también
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en paises mas avanzados como Reino Unido, Francia o Canada. También nos muestra los
titubeos de los organismos internacionales mas influyentes en la regién, por lo que no debe
sorprendernos el atraso que AL muestra en esta revision historica de experiencias de
evaluacion de politicas y programas publicos.

El caso de México aparece como particularmente distante de EUA y Reino Unido debido a
la importancia que en ellos adquiere el Poder Legislativo en la contratacion de evaluaciones
tendientes a vigilar el desempefio del Ejecutivo y en la amplia disponibilidad de recursos
financieros y profesionales para su realizacion. De los EUA nos separan ademas unas cinco
décadas en la institucionalizacion del sistema de evaluacion de programas.

En cambio se muestra muy cercano a la situacion descrita en Francia antes del afio 2000,
caracterizada por la tradicion de centralismo y la resistencia a la evaluacion, el Poder
Legislativo al margen del proceso, retraso en los procesos de rendicidn de cuentas, falta de
desarrollos metodoldgicos propios, medicion de resultados mas que de impactos, y limitada
utilizacion de los resultados. No obstante, el caso francés se distancia de la evaluacion
basada en la experimentacion para buscar un modelo propio, que responda al incremento de
la democratizacion y el pluralismo de actores, lo que no sucede en el caso mexicano.

Canadéa nos advierte sobre el riesgo de transformar a la evaluacion en un nuevo ritual que
evite hacer criticas a los programas y en realidad no mida lo importante (la pertinencia de
los programas y su impacto), no sugiera cambios sustantivos y no sea utilizada en los
procesos decisorios, en un contexto en que ésta se desarrollaba como monopolio del
Ejecutivo.

En el contexto latinoamericano, Colombia y Costa Rica se adelantan, a inicios de los
noventa, en la implantacion de un modelo de evaluacion de programas, con la intencion de
reforzar las decisiones de politicas ligadas al Poder Ejecutivo; mientras Chile y Uruguay
buscan resultados medibles para orientar las decisiones presupuestales de sus Poderes
Legislativos. México adoptd una posicion mas compleja, ya que si bien la decision formal
de evaluar fue tomada por su Congreso con fines de asignacion presupuestal, la misma fue
introducida al proyecto de PEF por una propuesta del Ejecutivo, que controla todo el
proceso de desarrollo de las evaluaciones externas.

En el contexto latinoamericano, México avanza en la generalizacion de la evaluacion de sus
programas sociales (el resto lo hace en forma selectiva) y en el esfuerzo aplicado en el caso
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particular del programa de Desarrollo Humano Oportunidades. Como veremos en los
proximos capitulos, comparte con los deméas paises mencionados los problemas de sus
sistemas de informacién, medicion de impactos, capacitacién, aprendizaje social y
utilizacion de los resultados, asi como el apoyo recibido de organismos internacionales
como el BM o el BID. En cambio, no cuenta ain con una cultura de la evaluacion orientada
a resultados como la mencionada en Colombia, de una difusion de los informes que
mantenga informada a la ciudadania como estaria sucediendo en el caso de Costa Rica y de
procesos de capacitacion apoyados con la preparacion de guias de evaluacion como se hizo
en Reino Unido, Francia y los cuatro paises de AL mencionados.

Al elaborar las conclusiones del trabajo de investigacion en curso, estas similitudes y
diferencias con otros paises nos ayudaran a cuestionarnos sobre la viabilidad y
conveniencia de algunas medidas a evitar y recomendar, como el exceso de
experimentacion o ritualizaciéon en el primer caso, o la conformacion de organismos de
evaluacion independientes y la capacitacion de su personal en el segundo.

Finalmente, resaltan los limitados antecedentes disponibles en materia de metaevaluacion y
el conocimiento de un solo trabajo de este tipo realizado en AL, lo que justifica el disefio
propio del tratamiento a aplicar a la informacion en la presente tesis.

Como fuera mencionado, la tarea de evaluacion de los programas gubernamentales ha sido
formalmente institucionalizada en México a partir del afio 2001, por lo que, en la segunda
parte de la tesis, se profundizara en el analisis detallado de su situacion con el fin de
disponer de una primera metaevaluacion independiente de los recursos, procesos, resultados
e impactos de su introduccién.

Para pasar a dicha evaluacion sera necesario presentar primero los programas sociales
aplicados en México, sobre los que recaen las evaluaciones a metaevaluar, y el marco
normativo en que las mismas se encuadran. Estos aspectos constituyen el contenido del
siguiente capitulo.
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SEGUNDA PARTE

METAEVALUACION DE LOS PROGRAMAS SOCIALES
A CARGO DE LA SEDESOL




Capitulo I11:_Los programas sociales en México y el marco juridico para su evaluacién

Introduccién

Como ya se menciono en el capitulo anterior, México ha desarrollado multiples programas
sociales a partir de la década de los cuarenta, mismos que ha puesto a cargo de diversas
organizaciones: SSA, Secretaria de Educacién Publica (SEP), SEDESOL, Instituto
Mexicano del Seguro Social (IMSS), Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los
Trabajadores del Estado (ISSSTE), Instituto Nacional del Fondo para la Vivienda de los
Trabajadores (INFONAVIT), Fondo Nacional de las Habitaciones Populares (FONHAPO),
Instituto Nacional Indigenista (INI), CONASUPO, LICONSA, DICONSA, Instituto
Nacional de Desarrollo Social (INDESOL), Comision Nacional de Zonas Aridas
(CONAZA), Fondo Nacional de las Artesanias (FONART), entre otras.

La politica social dirigida a mejorar las condiciones de vida de sectores importantes de la
poblacion ha sido una funcion asumida por el Estado mexicano, con énfasis variables, junto
a sus funciones clasicas de justicia, seguridad y orden publico.

En el presente capitulo se realiza una breve sintesis de los principales programas sociales
dirigidos al combate de la pobreza, enfatizando las caracteristicas de los que se encuentran
vigentes. También se revisa la normatividad que rige la organizacion y planeacién formales
de la evaluacion de programas sociales, las instancias participantes y la descripcion
selectiva de sus funciones vinculadas a evaluacion. Ambos aspectos se cubren para facilitar
la comprension de las evaluaciones que serdn analizadas en los siguientes capitulos de la
tesis.

3.1.- Evolucién de la pobreza y cambios en la politica social

El proceso de industrializacién mexicano se caracterizo en los afios cuarenta por provocar
altas tasas de crecimiento econémico acompafiadas de una mala distribucion del ingreso
entre el campo vy la ciudad y por grupos sociales, lo que generd exclusiones que se irian
profundizando con el paso del tiempo. En ese periodo destaca, como aspecto positivo, el
desarrollo de un sistema de seguridad social a partir de la creacion del IMSS en 1943,
seguida por el ISSSTE en 1960.
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A partir de esa fecha, la evolucién de la pobreza en México ha sido motivo de multiples
mediciones de autores que no coinciden entre si, dependiendo de los métodos empleados
(ver cuadro No.2).

Solis (1987) afirma que, entre 1950 y 1977, en México, el ingreso se distribuyo
regresivamente, llegando a identificarse, en 1979, que el 10% maés pobre recibia el 1% del
ingreso nacional, mientras el 5% mas rico obtenia el 25% del mismo. Sin embargo, ain los
mas pobres vieron aumentar su nivel de ingreso debido a la existencia de un fuerte y
constante crecimiento econémico en el periodo. Para Hernandez (1991), la pobreza
disminuyé entre 1963 y 1984, en que reinicié su aumento.

Durante esa Ultima década, en AL y México en particular, el modelo del Estado de
Bienestar entr6 en crisis debido a la insuficiencia de ingresos para solventar los gastos
sociales, como fue comentado en el Capitulo I; esta situacion lo impulsé a introducir
reformas de “primera generacion”: en el nuevo contexto neoliberal, el Estado debia
limitarse a garantizar el desarrollo de procesos de externalizacion de lo que habian sido sus
funciones centrales en el modelo anterior.

Cuadro No.2: Evolucién de la pobreza en México sequn diferentes autores
(en porcentajes)

Afo Hernandez Boltvinik Boltvinik y INEGI Banco
1991 1998 Hernandez 2001 Mundial

1999 2004a

1963 77

1968 72

1977 58

1984 59

1994 69

1996 78

2001 75 59

2002 52

Fuente: elaboracion propia con base en los datos de los autores citados
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En la década siguiente, los problemas sociales de AL habian continuado creciendo: habia
aumentado el nimero de habitantes en condiciones de pobreza y pobreza extrema’, éste se
habia concentrado en el medio rural y en grupos particularmente vulnerables como nifios
(60%), mujeres, indigenas, ancianos Yy discapacitados. La pobreza se reforzd con
situaciones de desigualdad, marginacion y exclusion (Kliksberg, 1997).

Segun Boltvinik (1998), entre 1994 y 1996 la pobreza general (por debajo de la linea de
pobreza) y extrema (por debajo del 50% de la linea de pobreza) aumentaron en México; la
ultima pasé de 36.2 a 50.9 millones.

Ante esta situacion, los Estados comenzaron a aplicar las reformas de “segunda
generacion”, también mencionadas en el Capitulo I. En dicho marco, la nueva politica
social puede asumir objetivos de corto plazo, vinculados a la transferencia de recursos para
paliar la situacién actual de los pobres en relacion con la satisfaccion de sus necesidades
elementales mas inmediatas; o puede también plantearse objetivos de largo plazo, a través
de la inversion en capital humano y social (educacion, salud, alimentacion, construccién de
redes, fomento de los emprendimientos sociales, etc.), en cuyo caso se habla de politicas de
desarrollo social.

En el caso mexicano, el gasto publico, que llego a representar el 65% del PIB en 1982, para
2003 representd sélo su 15% (Olmedo, 2003). Pero, segun el tercer informe de Gobierno
del Presidente Fox, en materia de politica social, el gasto ha estado aumentando desde
1990, tanto como porcentaje del PIB como por habitante (de 0.7 en 1990 a 1.2% en 2003, y
de 390.6 a 771.8 pesos per capita de 2003).

La aplicacion de las reformas en la orientacion del gasto y la inversién social llevd a que,
en 2001, el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI) reportara
que la pobreza alcanzé a 57 millones de personas y la pobreza extrema a mas de 10
millones (10.72%), mismas que podrian aumentar a 75 y 54 millones respectivamente,
segun los calculos realizados por Boltvinik y Hernandez (1999). En 2002, esto se combina
con uno de los indices de Gini mas altos de América Latina: 0.531(Naciones Unidas, 2002).

El Banco Mundial (2004b) reporta un retroceso importante en el combate a la pobreza,
provocado por la crisis de 1994-1995, que incidié para que se incrementara la pobreza

1 253 millones de personas que constituian el 50% de la poblacién en 1990, frente a un 38% que existian en
1980, aplicando el mismo método de medicion.
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general y extrema, llegando la dltima a 20.3% en 2002, a pesar del descenso de esta
magnitud logrado en 1996-2002, con el que apenas se ha rebasado el nivel prevaleciente
antes de la crisis mencionada. Michel Walton, Asesor Regional para la Reduccion de la
Pobreza y el Desarrollo Humano en el citado Banco, sefiala como algunos de los factores
que contribuyeron a la disminucion registrada al “...crecimiento de las remesas
internacionales para los pobres extremos en las zonas rurales y el aumento de la
transferencias gubernamentales dirigidas a los pobres extremos a través de
Oportunidades” (Ibidem: 1).

Ante estos resultados, resulta necesario reorientar las politicas y programas sociales,
rescatando los que han producidos efectos positivos y desechando los que no lo han
logrado, y valorando nuevas formas de gestion publica y social.

Pero, ¢cudles han sido los impactos de las distintas politicas y programas aplicados?,
¢cudles los problemas que les han impedido lograr sus objetivos?, ;qué cambios en su
disefio e implementacién permitirian mejorar su efectividad?, ¢qué otras alternativas
podrian resultar mas exitosas? Las respuestas a estas y otras preguntas similares requieren
de la evaluacion y aprendizaje a partir de la experiencia de los programas implementados,
procesos aun presentan limitados avances en México, como se vera en la tercera parte de
esta tesis.

Antes de pasar al anélisis de dichas evaluaciones serd necesario revisar brevemente los
principales programas sociales que se aplicaron en el pasado y los que se encuentran

actualmente vigentes.

3.2.- Programas aplicados en sexenio previos

Desde el inicio de los setenta, el gobierno de Echeverria abandoné el modelo denominado
de “desarrollo estabilizador” y lo sustituyé por el de “desarrollo compartido”, en que, como
su nombre lo indica, se perseguia una mejor distribucion de los frutos del desarrollo, a
través de un incremento en la inversion puablica dirigida a salud, educacion, vivienda vy,
especialmente, al campo.

En este ultimo puso en marcha el Programa de Inversiones Publicas para el Desarrollo
Rural (PIDER), que puede ser considerado un antecedente de los programas de combate a
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la pobreza. Su objetivo consistia en concentrar la atencién en las zonas mas deprimidas,
tratando de dinamizar el campo y disminuir la desigualdad.

Lopez Portillo fue el primer presidente que aplico programas sociales especificos. Continud
aplicando el PIDER vy, en 1977, propuso la creacion de la Coordinacion del Plan General
de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR), con la responsabilidad de:
1) realizar estudios para la atencion de las necesidades esenciales de la poblacion en las
zonas deprimidas y grupos marginados, en el entendido de que su satisfaccion constituia el
verdadero sentido del desarrollo econdmico, y 2) efectuar propuestas para coordinar y
mejorar el funcionamiento de las dependencias y entidades encargadas del desarrollo de los
programas aprobados.

En este contexto se desarrollaron programas para la atencion de cuatro millones de
habitantes, como:

-  CONASUPO-COPLAMAR, dirigida a la poblacion en general en materia de abasto
de alimentos,

- Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas, SAHOP-COPLAMAR,
para la provision de agua potable y caminos rurales,

- IMSS-COPLAMAR, en la disposicion de servicios médicos rurales,

- SEP-COPLAMAR, en la oferta de casas-escuela para nifios de zonas marginadas
alejadas,

- Secretaria de Trabajo y Prevision Social y Secretaria de Agricultura y Recursos
Hidraulicos, STPS-SARH-COPLAMAR, vinculadas a la capacitacion y el empleo
para el fomento de los recursos naturales.

COPLAMAR enfrentd multiples problemas, como la falta de recursos propios durante sus
primeros tres afios, mismos que podrian haber sido subsanados a tiempo de haber contado
con evaluaciones sistematicas. Al finalizar el sexenio, y a pesar de que se obtuvieron
algunos resultados positivos, sélo siguieron aplicandose algunos programas sectoriales.

En el mismo sexenio también se cred el Sistema Alimentario Mexicano (SAM), para
enfrentar la crisis que vivia el pais en esa materia y con el objetivo de promover la
autosuficiencia en alimentos béasicos a través de créditos y subsidios a semillas y
fertilizantes.
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Durante el sexenio de De la Madrid se iniciaron los procesos descentralizadores y se puso
en marcha el Programa de Nutricién y Salud, de corta duracion (1987-1988), con el
objetivo de mejorar el estado de las familias marginadas en las areas sefialadas.

El programa también enfrentdé problemas de falta de coordinacion entre las diversas
instancias participantes a nivel federal, estatal y municipal: Secretaria de Salud (SSA),
IMSS-COPLAMAR, INI, Instituto Nacional de la Nutricion, CONASUPO, DICONSA, etc.
Ademas contd con insuficiente tiempo para lograr algun impacto en materia de nutricion.

Desde los setenta habia venido aumentando la crisis fiscal del Estado, lo que llevo al
salinismo a adoptar mas intensamente el enfoque que denominaria de liberalismo social,
mismo que habia empezado ya a aplicarse tenuemente durante el sexenio previo. Entre las
medida adoptadas sobresale la privatizacion de empresas estatales, que permitié contar con
recursos para redisefiar la politica social.

Es asi que, en Diciembre de 1988, se crea Programa Nacional de Solidaridad
(PRONASOL), con los objetivos de: 1) mejorar las condiciones de vida de los grupos
campesinos, indigenas y colonos populares; 2) crear condiciones para el mejoramiento
productivo de los niveles de vida de la poblacion y promover el desarrollo regional; y 3)
promover y fortalecer la participacion y la gestion de las organizaciones sociales y de las
autoridades locales. Se trata del primer programa focalizado exclusivamente hacia los mas
pobres, que impulsa la organizacion de las comunidades para la superacion de sus
problemas.

El mismo cubrié cuatro &mbitos especificos:

- Solidaridad para el bienestar social, enfocado a los problemas de alimentacion,

- Solidaridad para la produccion, para incrementar los ingresos de los pobres,

- Solidaridad para el desarrollo regional, dirigida al desarrollo de infraestructura, y
- Solidaridad en los programas sociales, en apoyo a la salud y la educacién.

De esta manera, el programa pretendié aplicar recursos para aliviar situaciones graves de

pobreza (sus efectos), pero al mismo tiempo atacar las causas de la misma a través del
componente productivo y la disposicién de infraestructura.
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Se traté de un programa que incrementd fuertemente el gasto en desarrollo social: del 16.3
y 11.3% del gasto total federal ejercido en los sexenios previos al 24.8%. Su
funcionamiento fue muy criticado por sesgos partidistas (generacién de relaciones
clientelares, asignacion discrecional de recursos con fines electorales, etc.), por sus altos
costos y sus resultados poco contundentes. Sin embargo, también existen trabajos
relevantes, como el de Székely (1993), en que se reivindica el esfuerzo financiero del
gobierno, el componente participativo comunitario y se presentan ejemplos de experiencias
exitosas.

Zedillo le dio continuidad a la politica social de Salinas, a través del Programa de
Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA), enfatizando la importancia de la
educacion, ya que, en 1995, se reconocia la existencia de seis millones de personas
analfabetas mayores de 15 afios. El programa inicié actividades en Agosto de 1997 y se
dirigié a los pobres extremos (con ingresos menores a un salario minimo mensual de
$1,003), que habitaran zonas urbanas de alta marginacion. Combind incentivos y también
sanciones por incumplimiento de obligaciones, y ofrecid tres tipos de apoyos: becas para
los nifios entre tercero de primaria y tercero de secundaria, apoyos monetarios para el
consumo familiar y consultas gratuitas de salud. Cont6 con menos recursos que Su
antecesor y fue incapaz de ofrecer todos los empleos bien remunerados que reconocio se
necesitaban para la superacion de la pobreza, por lo que debid proceder a la aplicacion de
un programa especial de Empleo Temporal.

PROGRESA tratd de superar las criticas que se habian dirigido a su antecesor
estableciendo criterios explicitos de seleccion de beneficiarios con base en estudios
sociodemogréaficos y un sistema de puntajes en variables relativas a ingreso, educacion,
vivienda, etc. En cambio, no explicitd modalidades de coordinacion con las instituciones
educativas y de salud para ofrecer servicios de mejor calidad, y menos aun en materia de
vivienda, agua potable o capacidades para el trabajo (Gordon, 1999).

En sintesis, los ejes fundamentales que guiaron la politica social del periodo fueron: 1)
focalizacién, 2) descentralizacion (aunque con financiamiento y criterios centralizados), y
3) pequefia participacion de las autoridades locales y los destinatarios para apuntalar su
legitimidad. Los programas para la superacion de la pobreza del periodo complementaron
la inversion en el desarrollo de capacidades basicas de PROGRESA con: 1) inversion en
infraestructura basica en el entorno (agua potable, electricidad, etc.) y en condiciones que
favorecieran la produccion de nuevas oportunidades de ingreso (apoyo a proyectos
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productivos), y 2) programas de empleo dirigidos a su generacion y a la capacitacion para
el trabajo (Gordon, 1999).

A pesar de la aplicacion de los programas revisados, la distribucion del ingreso entre
grupos sociales y regiones geograficas siguio polarizandose e intensificandose la pobreza
urbana, por lo que a continuacion se revisa en forma mas amplia la politica social del actual
gobierno de Fox.

3.3.- Plan Nacional de Desarrollo 2001- 2006

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) constituye el documento rector fundamental que
guia la accion gubernamental durante el sexenio. Por esa razon se aludird al mismo con
objeto de identificar los principales problemas, objetivos y estrategias planteados en
relacion al mejoramiento del bienestar social de los ciudadanos, la importancia atribuida a
la evaluacion de las politicas y programas sociales y el papel que se le otorga a la
participacion social.

Sus objetivos incluyen: consolidar el avance democratico, reducir la inseguridad y cancelar
la impunidad, abatir la pobreza y lograr una mayor igualdad social, reformar la educacion
para asegurar oportunidades de educacion integral y de calidad para todos los mexicanos,
alcanzar un crecimiento econdémico con estabilidad, incluyente y justo, asegurar la
transparencia y rendicion de cuentas del gobierno y descentralizar las facultades y recursos
de la Federacién. Considera como palancas del cambio a lograr: la educacién, el empleo, la
democratizacion de la economia, el federalismo y el desarrollo regional (PND, 2001: 12).

Mejorar el bienestar social de los mexicanos se considera el fin ultimo perseguido por el
PND. Lograrlo implica superar amplios, profundos y afiejos problemas, de los que refiere la
siguiente informacion, correspondiente al afio 2000:

- Pobreza: 55% de la poblacion recibia un ingreso inferior a dos salarios minimos
mensuales?;

- Desigualdad economica: el 20% de la poblacion de mayores ingresos concentraba el 58 %
de los mismos, mientras que el 20% mas pobre recibia el 3.7% del ingreso total del pais;

- Vivienda: 47.5% vivian en condiciones de hacinamiento, el 13.3% tenia pisos de tierra;

2 El salario minimo diario correspondia en el afio 2000 a $37.90, $35.10 y $32.70 en las zonas geogréficas A
(incluye al D.F.), By C, respectivamente.
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- Educacion: 27.8% de la poblacion mayor de 15 afios de edad no habia terminado la
primaria, el promedio de escolaridad de la poblacion era de 7.56 grados, y solo el 20% de
los jovenes tenia acceso al nivel superior;

- Servicios: el 15.4 % no contaba con agua entubada y el 21.5 % carecia de drenaje.

Esta situacion se agravaba en el caso de grupos vulnerables como los cerca de 10 millones
de indigenas que habitan el pais, cuya tasa de analfabetismo equivalia en 1995 a 3.6 veces
el promedio nacional (10.6%), un 20% menos que el promedio nacional finalizaba la
educacién primaria, y su mortalidad infantil era de 48.3 por mil nifios nacidos, frente a los
29.0 de la media general del pais. Algo similar sucedia con los 2.2 millones de personas
que sufren algdn tipo de discapacidad fisica 0 mental, y demas grupos vulnerables.

A todo lo anterior se agregaba la insatisfaccion de las familias mexicanas con la calidad de
los bienes y servicios ofrecidos por los programas gubernamentales de salud y educacion, la
inequidad en su acceso, la calidad de la infraestructura, etc.

Para enfrentar los problemas anteriores, el gobierno foxista cre6 la Comision para el
Desarrollo Social y Humano, cuyo objetivo central incluye: ““...coordinar las inversiones en
justicia social, eliminar los desequilibrios sociales extremos y procurar una vida digna
para todos, promoviendo la iniciativa individual y colectiva de los mexicanos, en especial
para aquellos que, por tiempo inmemorial, aguardan la justicia y cotidianamente sufren la
miseria, el abandono, la ignorancia y la violencia” (Ibid: viii).

La revolucion educativa es la estrategia prioritaria del gobierno, complementada por un
sistema integral de salud; uno de sus postulados fundamentales es la equidad, que se
aparece confundido con la igualdad de oportunidades. Las acciones en materia de politica
social giran alrededor de seis ejes, en los que se establecen los aspectos a evaluar:

) Evitar la existencia de grupos de poblacion ““...cuyas condiciones de vida, oportunidades
de superacion personal y de participacion social, se encuentren por debajo de ciertos
umbrales” (Ibid: 50). Los aspectos a medir, en cantidad y calidad, serian: educacion, salud,
vivienda, infraestructura y reduccion de la pobreza;

2) Ofrecer equidad en los programas e igualdad de oportunidades para permitir la

superacion del nivel de vida de las personas y grupos mas vulnerables y numerosos
(indigenas, nifios, ancianos, discapacitados, mujeres, jovenes), sin abandonar los programas
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de cobertura general. La evaluacion de este eje se realizaria con base en informacion sobre
las oportunidades en el acceso a la salud, a la educacion, al trabajo y en otros aspectos del
ambito social y humano que tengan distintos grupos de la poblacion, incluyendo las
diferencias por género.

3) Fomentar la actitud independiente y emprendedora de los ciudadanos, su capacidad e
iniciativa, promoviendo proyectos que mejoren la preparacion, la escolaridad y los
conocimientos de la poblacién, conduzcan al desarrollo de sus habilidades y destrezas, etc.
En este eje se evaluaria la cobertura, calidad y repercusion de los programas, mediante
informacién estadistica relativa a escolaridad, competencias laborales y sociales, y
capacidades emprendedora y de innovacion.

4) Propiciar, conservar y alentar la cohesion social, aumentar la solidaridad de los
mexicanos entre si y con el bien comun, etc., mediante politicas y proyectos incluyentes. En
particular, fomentar la participacion de las organizaciones sociales y civiles en el disefio,
instrumentacion y evaluacion de las politicas y programas publicos. La evaluacion se
basaria en informacién sobre procesos de participacion comunitaria, funcionamiento de
organizaciones civiles y sociales, y existencia de valores solidarios.

5) Construir una cultura del desarrollo en armonia con la naturaleza, que fomente el
conocimiento sobre el deterioro del medio ambiente y su impacto en el bienestar. Su
evaluacion se realizara a partir de informacion sobre la moderacién del dafio a la atmdsfera,
el consumo de energia, la pérdida de sistemas forestales, la tasa de conservacion de
acuiferos, etc.

6) Recuperar la confianza en la capacidad del gobierno y las instituciones, mediante, entre
otras acciones, el disefio de respuestas eficaces a situaciones no previstas de orden natural y
social. Para su evaluacion se previo la utilizacion de indicadores como la rendicion de
cuentas, la calidad del trato a los usuarios de los servicios publicos y el alcance de la
proteccion financiera frente a eventos catastroficos (Ibid: 48-53).

En realidad el documento se refiere a los “indicadores” a utilizar en la evaluacion de cada
uno de estos ejes, pero se limita a sefialar variables muy generales y abstractas sobre las que
se recabara informacion, ya que seran las organizaciones mismas las encargadas de disefiar
sus indicadores especificos.
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Uno de sus cinco objetivos de las Comisiones creadas por el gobierno se relacionaba con la
evaluacion de las politicas y programas sociales:

“Establecer procesos de evaluacion de las acciones de gobierno que ajusten su
labor a las necesidades de la sociedad” (Ibid: 66). ... “La transparencia en el uso
de los recursos y la ponderacion objetiva de las consecuencias de las politicas
publicas constituyen practicas que deberan generalizarse en México. En materia
social, ademés de alcanzar metas cuantitativas cada vez mas ambiciosas, es
necesario lograr incrementos de calidad y eficiencia que redunden en mayor
satisfaccion de la poblacion y en mayor productividad de los recursos
presupuestales destinados a su atencién” (Ibid: 94).

Ante todo, se prevé que las politicas y los programas sociales sean evaluados por la propia
administracion publica federal, quien integrara sus avances, logros y retrasos en un informe
de evaluacion del PND a preparar anualmente (Ibid: 9), de igual forma que habrian
participado en el proceso de planeacion.

El gobierno declara su vocacién de dialogar en materia de trabajo, desarrollo social, grupos
vulnerables y competitividad, tanto con el Congreso de la Union y el Poder Judicial, como
con las autoridades de otros ambitos de gobierno. Sus evaluaciones deberian servir como
contrapeso del Poder Ejecutivo y se complementarian con la participacion de la ciudadania
en estos procesos, misma que sera considerada con mayor detalle en el siguiente apartado.

El Sistema Nacional de Planeacion Participativa (SNPP) se compone de tres procesos:
planeacion estratégica, seguimiento y control, y mejoramiento organizacional. Si bien aqui
ya no hay una clara referencia a la evaluacion, la misma se vincula al segundo proceso
sefialado, que prevé el desarrollo de un subsistema de analisis, seguimiento y control, cuyo
elemento central es el Sistema Nacional de Indicadores, que cada secretaria y organismo
descentralizado disefiaria para verificar que se cumpliera con las demandas de la sociedad y
los objetivos y metas del PND, aplicando medidas cuando se perciban desviaciones.

Para ello se propuso construir una cultura de la informacion sobre los resultados de la
administracion publica, sus oportunidades y retos que, acompafiada de la claridad en las
metas y objetivos de los programas, permitiera su seguimiento y evaluacion. La misma
deberia complementarse con procesos de capacitacion y superacion continua de los
servidores publicos.
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En particular, el PND destaca la importancia atribuida a la participaciéon ciudadana en la
conciliacion de intereses individuales y sociales, de opiniones de especialistas y otros
ciudadanos, de la experiencia y el sentido innovador, entre otras.:

El SNPP “..impulsard un proceso de definicion, concertacion, seguimiento y
evaluacion de las politicas y acciones del Poder Ejecutivo Federal y las actividades
de todas las dependencias y entidades de la administracion publica federal, ademas
de integrar la opinion de la poblacion, mediante mecanismos de participacion
ciudadana para la elaboracion y evaluacion de planes y programas” (lbid: 9)....“El
PND establece como condicion fundamental un dialogo abierto y permanente con
los ciudadanos, con las agrupaciones politicas y sociales, con los otros poderes y
ambitos de gobierno, y con la sociedad en general” (Ibid: 13).

Este proceso de participacion se habria iniciado durante los meses posteriores a las
elecciones del 2 de Julio de 2000, en que ciudadanos y grupos de la sociedad se habrian
acercado al Presidente electo para expresar sus opiniones y propuestas, y diferentes
coordinaciones habrian realizado multiples reuniones de consulta diagnostica y propositiva.

Se pretendié continuar con el mismo a partir de Diciembre de 2000, en que el Lic. Fox
asumio la Presidencia, mediante la aplicacion de encuestas y reuniones de opinion
ciudadana para recoger su contribucion a la elaboracion del PND. La utilizacion de estos
dos procesos permitié una participacion total de 174, 865 personas (menos del 2 % de la
poblacion del pais) que presentaron 379, 525 propuestas (Ibid: 15).

ElI PND reconoce también importantes cambios en la participacion social: mientras hasta la
finalizacion de la década de los sesenta, las organizaciones de la sociedad civil eran solo de
caracter sindical o sectorial, a partir de esa fecha se ha multiplicado el nimero de
organizaciones de la sociedad civil interesadas en los asuntos publicos.

Hasta aqui la descripcion que realiza el PND respecto de las primeras etapas de gobierno
foxista, que dan una imagen de alta participacion ciudadana, muy discutible. EI mismo
documento se compromete a pasar de la “amplia participacién ciudadana en la
elaboracion del PND a una amplia participacion en los procesos de evaluacion de
resultados...” (Ibid: 45). Resta por analizar lo que pasé posteriormente en relacion con los
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mecanismos previstos para dicha evaluacion participativa de las politicas, programas y
acciones gubernamentales.

3.4.- Programa Nacional de Desarrollo Social 2001-2006

El Programa Nacional de Desarrollo Social (PNDS) establece los objetivos, ejes rectores,
estrategias y lineas de accién a desarrollar en materia de Desarrollo Social. Se enfoca a la
superacion de la pobreza externa como tarea inmediata e impostergable, ya que reconoce
que el crecimiento econémico no se ha traducido en bienestar para toda la poblacion. Sin
embargo, al definir la magnitud de la pobreza, plantea que es practicamente imposible que
el Estado pueda atenderla solo, por lo que requiere de la participacion de otros sectores
sociales (PNDS: 21).

Pretende dotar a la poblacion de nuevas capacidades mediante un enfoque integral,
compensatorio, focalizado y multidimensional, rechazando el asistencialismo en favor de la
subsidiariedad y la participacion de los beneficiarios en la toma de decisiones. Plantea que
la politica social no debe estar subordinada a la econdmica y debe adquirir la caracteristica
de politica de Estado, con una perspectiva de largo plazo.

Por otro lado, sefiala el avance de los procesos de globalizacion y competitividad, para la
cual el pais necesita resolver los rezagos educativos y las condiciones de pobreza, por lo
que la estrategia de PROGRESA se considera adecuada y se mantiene como Programa de
Desarrollo Humano Oportunidades. En cambio se hace una critica de la politica social
previa por estar desvinculada de la politica econdmica.

Para lograr los objetivos y metas propuestas, la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL)
se compromete a realizar una evaluacion integral de los programas sociales que permita
conocer el desempefio de los mismos, recomendar alternativas para mejorar y promover la
rendicion de cuentas, incluyendo seis tipos de evaluacion: 1) de diagndstico, 2) de
seguimiento, 3) de gestion, 4) participativa, 5) de resultados y 6) de impactos.

También se retoma la propuesta del PND de creacion de un Sistema de Indicadores de
seguimiento de los programas y se plantea aplicar un esquema de mejora continua de los
mismos, que permita dar respuesta inmediata a los cambios que se presenten en la demanda
social y a las limitaciones de la oferta institucional (Ibid: 160).
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En 2003, SEDESOL plante6 una reorganizacion de sus programas que fue recogida por el
PEF de ese afio, consistente en la integracion de sus acciones en s6lo cinco programas y
cinco programas con modalidades de operacién®, ademas de las acciones y programas de
sus entidades sectorizadas; lo que permite reducir la dispersion de esfuerzos y aumentar la
concentracion de los recursos para el logro de mayores impactos.

De esta forma, los programas que operan mediante modalidades son: Desarrollo Local
(Microrregiones en 2002); Opciones Productivas; Desarrollo de los Pueblos y Comunidades
Indigenas; Ahorro, Subsidio y Crédito para la Vivienda Progresiva tu Casa; y, Habitat.

Los que por su impacto social contintan funcionando por separado son: Incentivos
Estatales, Empleo Temporal, Atencion a Jornaleros Agricolas, Jovenes por México e

Iniciativa Ciudadana 3X1.

3.5.- Estrategias Contigo y MicroRegiones

La estrategia Contigo constituye la base de la politica social del sexenio y pretende
transformarse en politica de Estado. Se propone impulsar y lograr el desarrollo humano
integral de los ciudadanos y responder a los graves rezagos que enfrentan amplios sectores
de la poblacion. Declara promover la integracion y articulacion de las acciones para
potenciar el uso de los recursos y maximizar su impacto (SHCP, 2003). Se fundamenta en
un conjunto de postulados: buen gobierno, busqueda de impactos, manejo transparente, etc.

Sus objetivos son cuatro:
- Reducir la pobreza extrema,
- apoyar el desarrollo de las capacidades de las personas en condicion de pobreza,
- generar igualdad de oportunidades para los grupos mas pobres y vulnerables, y
- fortalecer el tejido social, fomentando la participacion y el desarrollo comunitario.

En términos generales la estrategia busca:

- Atrticular los programas federales entre si y con los que desarrollan los gobiernos
estatales, municipales, las organizaciones civiles y las comunidades,

¥ En 2002 fueron 13 programas directamente a cargo de la SEDESOL dentro del Ramo 20.
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- Crear nuevos programas en areas gque, hasta ahora, habian sido consideradas de baja
prioridad, pero que son necesarias a fin de tratar de manera integral la superacion de
la pobreza,

- transformar acciones que requieren un renovado impulso con objeto de aumentar su
impacto bajo el nuevo esquema, y

- reforzar los programas existentes con potencial para aportar sus beneficios, con
apego a sus principios, en las cuatro vertientes siguientes:

= Desarrollo de capacidades,

= generacién de oportunidades,
= desarrollo del patrimonio, y
= proteccion social.

Las anteriores se vinculan con las tres definiciones de pobreza manejadas por la actual
politica social:

- Pobreza alimentaria: se considera que las personas y los hogares viven en esta
condicion cuando, aln si asignan todo el ingreso que perciben para cubrir sus
necesidades de alimentacion, éste es insuficiente para garantizar el consumo
minimo establecido en una canasta alimentaria normativa. Estas familias, por tanto,
no cuentan siquiera con los recursos minimos para la adquisicion de los alimentos
necesarios para su subsistencia, tampoco para desarrollar sus capacidades o cubrir
cualquier necesidad adicional como vestido o vivienda.

- Pobreza de capacidades: se refiere a las capacidades humanas minimas que
permiten llevar una vida saludable y productiva y se considera que las personas y
los hogares viven en condiciones de pobreza de capacidades cuando sus ingresos
son insuficientes para cubrir conjuntamente sus necesidades basicas de
alimentacidn, salud y educacion.

- Pobreza de patrimonio: la que enfrentan las personas y los hogares cuando sus
ingresos no son suficientes para satisfacer, en conjunto, sus necesidades de
alimentacion, salud, educacion, vivienda, vestido y transporte®.

* Se trata de las necesidades fisiolégicas y de seguridad del ser humano, que segun la piramide de necesidades
elaborada por Abraham Maslow (1954), “Motivation and personality”, Nueva Cork: Harper & Row
Publishers Inc., incluye también las de afiliacién o aceptacion social, de autoestima y de autorrealizacion.

144



Su disefio reconoce multiples dimensiones de la pobreza y de la accion publica consecuente
y toma en cuenta el ciclo de vida de los individuos al interior de sus hogares; lo que le ha
valido el calificativo de excelente por parte del Banco Mundial (1994a).

Para cumplir con la estrategia prioritaria del PND de lograr el desarrollo social y
econémico de los sectores mas marginados, la SEDESOL definié la estrategia de
Microrregiones, y comenzo por mapear a nivel municipal y local la ubicacion de la
marginacion en México. Se identificaron 263 regiones prioritarias, integradas por 99,891
localidades (62,238 de ellas con menos de 50 habitantes), pertenecientes a 1,334
municipios con alta y muy alta marginacion y énfasis en poblacion hablante de lenguas
indigenas, en las 31 entidades federativas, con una poblacion estimada en 19°225,833
habitantes (26% hablante de lenguas indigenas, en condiciones de pobreza). Se aclara que
solo cinco estados del pais carecian de municipios en condiciones de marginacion y
habitados por poblacion indigena: Aguascalientes, Baja California, Baja California Sur,
Coahuila y Colima. Para ellos se definidé un techo diferente de marginacion y se incluyeron
13 de sus municipios, con lo cual la estrategia cubre todos los estados del pais.

La persistencia de la preocupacion exclusiva por el rédito de la inversion de su sector es
considerada aun muy fuerte a nivel de las Secretarias, por lo que surge del propio
Presidente y de su gabinete econdmico-social la idea de romper con la sectorialidad. En
respuesta a ello, la estrategia de MicroRegiones implica la unién de esfuerzos de los tres
ordenes de gobierno y la sociedad civil para abatir los rezagos en los territorios que
presentan marginacion crénica, con la participacion activa de las comunidades en su propio
desarrollo. A nivel federal cuenta con la participacion de catorce secretarias, encargadas de
la operacién de programas concretos, lo que requiere de un importante esfuerzo de
coordinacion y una gran capacidad de argumentacion y convencimiento, tarea que corre a
cargo de la Direccidn General Adjunta de Analisis Territorial.

Ademas, en opinion de su Director General Adjunto, MicroRegiones aparece como una
respuesta de busqueda de una metodologia alternativa para balancear el trabajo que se hacia
al inicio de la presente administracion, de corte economicista y basado en politicas
subsidiarias y personalizadas (tipo PRONASOL, dirigido a grandes nucleos de poblacion
para la obtencion de mayor rédito electoral).
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En este marco, la participacion ciudadana es la responsable de validar lo que se va
haciendo, ya que las iniciativas deben responder a las problematicas y objetivos locales; en
el largo plazo se espera que los ciudadanos sean capaces de apropiarse de la estrategia.

El trabajo se enfoca desde un punto de vista diferente (no individual), ya que dirigir los
apoyos a los sujetos, sobre todo en el medio rural, implicaria continuar con subsidios
permanentes y transgeneracionales. De ahi el enfoque territorial que se introduce en
México (confluencia de los individuos en un territorio), en una coyuntura diferente de otras
experiencias que también lo emplean, puesto que se trata de romper con la sectorialidad. Se
busca generar impactos en la infraestructura y servicios de las Microrregiones, en
consecuencia, se requiere de una evaluacion especialmente disefiada a tal efecto.

Los estados fueron los encargados de proponer formas de aglutinar los municipios en las
microrregiones. Se identificaron lugares estratégicos en cada microrregion, seleccionados
con base en criterios de volumen y estabilidad de la poblacion, conexion con su entorno,
disponibilidad de servicios educativos, de salud, infraestructura basica, vocacion
productiva, etc., con la intencion de ubicar Centros Estratégicos Comunitarios (CEC) para
qgue la localidad se transforme en un “polo de desarrollo” para su entorno y vaya
alcanzando las llamadas 11 “banderas blancas”.

Comenz6 a operar en 2002, cubriendo 2,966 localidades, en 539 municipios de muy alta
marginacion, con mas de un 40% de la poblacion hablante de lenguas indigenas, ubicados
en 18 estados y 155 microrregiones.

En los anteriores se aplicaron 68 programas sociales’. El gasto ejercido por los programas
ha sido, segun el PEF 2003, el més alto de la historia del pais, tanto como proporcion del
gasto programable como en términos reales®. Los montos correspondientes a 2001 y 2002
se presentan en el cuadro No.3.

A continuacion se desglosa la presentacion en las tres vertientes en que participa
SEDESOL, ya que la ultima es desarrollada exclusivamente por la SSA 'y el IMSS.

% El Banco Mundial (Junio de 2004) menciona 104 programas que ofrecen subsidios pablicos.

® Segtin el Banco Mundial (2004), entre 2000 y 2002, el gasto en desarrollo social se incrementé en promedio
5.3% al afio y el dirigido especialmente a reduccion de la pobreza en 14.2%, frente a s6lo un 6.3% que
correspondi6 al gasto total. Dicho 14.2% representa el 1.3% del PIB, en comparacion con el 0.7% que se
dedicaba en 1990.
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Cuadro No.3: Presupuesto ejercido en desarrollo social por vertiente 2001-2002

Vertiente Presupuesto 2001 Presupuesto 2002

(millones de pesos) (millones de pesos)
Desarrollo de capacidades 29,620.3 35,743.2
Desarrollo del patrimonio 22,213.8 28,046.1
Generacion de oportunidades 10,683.7 13,900.1
Proteccion social 186.8 388.3
TOTALES 62,684.6 78,078.2

Fuente: SHCP, Cuenta de la Hacienda PUblica 2002.

3.5.1.- Desarrollo de Capacidades

Esta vertiente incluye al programa Oportunidades y otros programas alimentarios, de
educacion y de salud. SEDESOL participa en el primero y, en 2002, se ocup6 de los
programas de subsidio a la Tortilla, Abasto Social de Leche y Abasto Rural, dentro de los
alimentarios.

Los presupuestos ejercidos por SEDESOL se presentan en el cuadro No.4. La disminucion
del gasto de LICONSA se explica por la depuracion continua que sufrio el padrén de
beneficiarios de Tortilla a lo largo del afio.

El programa de Desarrollo Humano Oportunidades constituye la continuacion del
PROGRESA del sexenio anterior, con algunas acciones nuevas y otra fortalecidas, que
busca ofrecer mayores opciones para que las familias mas pobres mejoren sus niveles de
bienestar, mediante acciones intersectoriales coordinadas de salud, educacion y desarrollo
social.

El programa cuenta con una Coordinacion Nacional dependiente de la Secretaria de
Desarrollo Social y funciona como 6rgano desconcentrado. El titular de la coordinacion es
nombrado por el Presidente de la Republica. Cuenta con un Consejo formado por los
titulares de las Secretarias involucradas en su operacion (SEDESOL, SSA y SEP) y la
SHCP. Este Consejo esta apoyado por un Comité Técnico integrado por los subsecretarios
de las mismas y de la Secretaria de la Funcién Pdblica, asi como por representantes del
IMSS y la Coordinacién Nacional.
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Cuadro No.4: Presupuesto ejercido por programas de la vertiente
Desarrollo de Capacidades 2001- 2002

Programas Presupuesto 2001 Presupuesto 2002
(millones de pesos) (millones de pesos)
Oportunidades (sélo 5,105.7 6,864.5
componente de SEDESOL)
Tortilla y Abasto Social de 1,389.7 774.5
Leche (LICONSA)
Abasto Rural (DICONSA) 510.7 568.0
TOTALES 7,006.1 8,307.0

Fuente: Elaboracion propia a partir de: SHCP, Cuenta de la Hacienda Pablica 2002. SEDESOL informé por
via del IFAI que el gasto de Oportunidades habia sido de $5,965.60, y el de Abasto Rural de $6,699.50,
significativamente diferentes de los aqui presentado por la SHCP.

Cuenta con cuatro componentes: 1) el componente alimenticio, que entrega subsidios
econémicos y papillas para nifios menores de cinco afios y mujeres embarazadas y en
periodo de lactancia; 2) el educativo, que otorga becas a nifios y jovenes inscritos en el
ciclo escolar a nivel primaria, secundaria y educacion media superior; 3) el de salud, que
ofrece consultas médicas a la familias en control; y el 4) patrimonial, que conforma un
fondo de ahorro para cuando el becario concluya sus estudios medios superiores.

En 2002 funcioné en 70,520 localidades de 2,354 municipios y de las 263 regiones
prioritarias de atencién inmediata, incorpord a su padron de beneficiarios mas de un millén
de nuevas familias alcanzando una cobertura de 4.2 millones, y recibio el 47.6% del total de
recursos de la vertiente, si se considera la participacion de SEDESOL, SSA y SEP en la
misma.

El programa de Abasto Social de Leche funciona desde 1949 y pasé a ser operado por
LICONSA desde su creacion en 1972. Hasta Enero de 1995 formé parte del sector
gubernamental de Comercio y, en esa fecha, se integr6 al sector Social, a cargo de la
SEDESOL. Entre 1990 y 1995 LICONSA aplicé una estrategia de desincorporaciéon que
redujo su numero de plantas de dieciocho a nueve (buena parte de las plantas
pasteurizadoras, las tres plantas industrializadoras y los centros de acopio), restringiendo su
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actividad productiva exclusivamente a leche reconstituida. Su abasto ha estado
histéricamente concentrado en el Distrito Federal y el Estado de México, ampliandose
desde 1996 a otros estados del centro y occidente del pais (Del Valle y Roldos, 2003).

Actualmente, LICONSA ofrece leche a precios subsidiados a las familias en condiciones de
pobreza extrema, que no cuenten con apoyo del programa Oportunidades, con nifios
menores de 12 afios, que habitan en zonas urbanas, semiurbanas y rurales marginadas; asi
como a adultos mayores de 60 afios, enfermos y/o discapacitados mayores de 12 afios y a
mujeres en periodo de gestacion, en condiciones severa de marginacion. También hace
entrega de su producto, mediante convenios, a instituciones como el INI y al programa de
Atencion a Jornaleros Agricolas, entre otros.

Su cobertura en 2002 fue de 4.8 millones de beneficiarios en promedio diario; 27.8% de
ella, ubicada en localidades rurales.

El programa de Subsidio a la Tortilla fue creado en 1986 y estuvo a cargo del Fideicomiso
para la Liquidacion al Subsidio de la Tortilla (FIDELIST) hasta Noviembre del 2000, en
gue paso a ser responsabilidad de LICONSA.

En 2002, ofrecio dotaciones de un kilogramo diario y gratuito de tortilla a las familias en
condiciones de pobreza extrema que habitan en colonias marginadas y no son beneficiarias
de otros programas federales, ubicadas en localidades de mas de 15,000 habitantes.

Durante 2002, el padron registré una disminucion del 39.7%, alcanzando una cobertura de
633,172 familias, proceso que finalizaria con el cierre del programa el 31 de Diciembre de
2003.

La razon esgrimida para dicho cierre por la actual Directora de Andlisis de la Direccion
General de Relaciones Internacionales de la SEDESOL (en 2002, Directora General de
Planeacién, Evaluacion y Seguimiento de Oportunidades) fue que adolecia de resultados de
impacto desde su disefio, a pesar de que el padron estuviera relativamente bien conformado,
como consecuencia de una deficiencia importante en su respaldo tedrico-metodoldgico (a
diferencia de Oportunidades), al no comprometer a la poblacion en accion alguna a cambio
del subsidio recibido. Lo defini6 como un programa del tipo de la “politica previa”. Por
otra parte, puesto que Tortilla y Oportunidades eran excluyentes, la gente fue optando
naturalmente por el Gltimo, ya que el primero transferia, en promedio mensual, $130 por
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familia, sin importar el namero de miembros de la misma; mientras que Oportunidades
aporta $350 en promedio y su monto se incrementa segun el nimero de hijos.

A diferencia de la funcionaria anterior, el evaluador del programa considera que fue mal
defendido en la comparecencia de la Secretaria de Desarrollo Social ante la Camara de
Diputados. La funcionaria entrevistada en SHCP llegd mas lejos al afirmar que fue
SEDESOL quien propuso el cierre porque la gente ya no recogia la leche o la utilizaba para
alimentar animales, deslindando que su institucion de adscripcion hubiera cumplido algun
papel en esa decision.

La funcionaria de Oportunidades antes mencionada considerd que se podria decir que pasa
algo parecido con el programa de Abasto Social de Leche, pero su producto ha introducido
férmulas enriquecedoras y ha hecho una estrategia de comunicacion educativa, que lo
muestran muy superior.

Por ultimo, DICONSA distribuyé alimentos dentro del programa de Abasto Rural, a través
de 22,516 tiendas (1.5% menos que el afio anterior), ubicadas en 1,334 municipios. De las
anteriores, 12,802 se encuentran en las microrregiones de atencion inmediata.

La cobertura informada para 2001 y 2002 fue de 29,152 familias.
3.5.2.- Desarrollo del Patrimonio

Su objetivo es que las familias tengan certeza en la propiedad juridica de sus activos y
dispongan de una vivienda digna con una infraestructura suficiente de agua potable,
drenaje, alcantarillado y caminos, entre otros.

En 2002, SEDESOL participd, entre otras secretarias, encargandose directamente del
desarrollo de los programas del Ramo 20 (su ubicacion en esta vertiente no siempre resulta
clara) cuyos presupuestos se presentan en el cuadro No.5.

El programa de Ahorro y subsidios para la vivienda progresiva da seguimiento a las
actividades largamente desarrolladas en el marco del Fondo Nacional para las Habitaciones
Populares (FONHAPQO). Se destina a la dotacién de vivienda y a la ampliacion y
mejoramiento de la infraestructura social basica de las zonas y microrregiones de alta y
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muy alta marginacion. En 2002, abarcé 24 entidades federativas en materia de adquisicion
de vivienda y 22 en cuanto a su mejoramiento.

Cuadro No.5: Presupuesto ejercido en programas de la vertiente
Desarrollo del Patrimonio 2001-2002

Programas Presupuesto 2001 Presupuesto 2002
(millones de pesos) (millones de pesos)
Ahorro y Subsidios para la 437.9 897.9
Vivienda progresiva
Desarrollo de los Pueblos y 0.0 824.7
Comunidades Indigenas
Estatales por Demanda 0.0 368.2
Microrregiones 0.0 220.0
Zonas de Alta Marginacion 67.5 101.6
e Indigenas
Totales 505.4 2,412.4

Fuente: SHCP, Cuenta de la Hacienda Publica 2002. SEDESOL informé por via del IFAI que el gasto del
primer programa reportado habia sido de $882.47, minimamente diferente del aqui presentado por la SHCP.

Su poblacién objetivo esta constituida por las familias de la poblacion urbana con ingresos
de hasta tres veces el salario minimo mensual, que no han sido atendidos por los
organismos nacionales de vivienda y no tienen acceso al crédito de la banca comercial.

Desarrollo de los Pueblos y Comunidades Indigenas es un programa que se inicié en
2002, en 20 entidades federativas, con el objetivo de provocar el impulso social y
econdmico de los pueblos y comunidades indigenas, mediante la generacién de proyectos
de infraestructura de caracter regional y otros de alcance productivo, que respondan a sus
demandas e impacten significativamente en el mejoramiento de sus condiciones de vida,
con pleno respeto a los recursos naturales de su entorno, a su cultura y derechos.

El programa Estatales por Demanda también dio inicio en 2002, para sustentar la

ejecucion de proyectos estatales que hayan demostrado su viabilidad técnica y social, en
concordancia con la estrategia de superacion de la pobreza instrumentada por las 30
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entidades federativas en que se aplico, de acuerdo con las prioridades establecidas en los
Planes Estatales de Desarrollo.

Microrregiones constituye un programa especifico (denominado Desarrollo Local a partir
de 2003), que forma parte de la estrategia del mismo nombre, tiene presencia en todos los
estados del pais y promueve el desarrollo integral y sustentable de los espacios territoriales
gue registran los indices mas altos de marginacion del pais, adicionando aquellos
municipios en los que la poblacion indigena sea predominante, a través de la ejecucion de
proyectos estratégicos emanados directamente de un proceso de planeacion participativa,
gue fomente de manera corresponsable el desarrollo econémico, social y humano de su
poblacion.

Zonas de Alta Marginacién e Indigenas comenz6 a funcionar en los estados de Chiapas,
Oaxaca y Guerrero. Su objetivo era contribuir a la generacién de procesos complementarios
de desarrollo regional integral en las comunidades en pobreza, que muestren expresiones
agudas de exclusion social y resquebrajamiento del tejido social mediante la realizacion de
proyectos estratégicos sustentables, con la participacion de los gobiernos estatales y
municipales y la sociedad.

Iniciativa ciudadana 3X1 fue creado en 2002. Si bien no aparece en el cuadro general en
que se detalla el presupuesto ejercido, se agrega en su desglose refiriendo una inversion
federal de 99.6 millones de pesos para 2002, aplicada en 21 entidades federativas.

El programa busca respaldar las iniciativas ciudadanas para concretar proyectos que
conlleven a mejorar la calidad de vida de los habitantes mediante la concurrencia de
recursos de los tres 6rdenes de gobierno y de los propios ciudadanos organizados, radicados
en el pais o en el extranjero.

3.5.3.- Generacion de Oportunidades
Esta vertiente se propone impulsar el desarrollo de proyectos productivos que coadyuven a
generar oportunidades de empleo e ingreso a la poblacion que habita en regiones de muy

alta y alta marginacion.

En 2002, SEDESOL participd en la misma, haciéndose cargo directamente de los
programas de Ramo 20 de Oportunidades Productivas y Atencion a Jornaleros Agricolas y,
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uniendo sus esfuerzos conjuntamente con la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA), la Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales (SEMARNAT) y la Secretaria de Comunicaciones y Transporte (SCT),
en el programa de Empleo Temporal.

Los presupuestos ejercidos por SEDESOL en estos programas se muestran en el cuadro
No.6.

Cuadro No.6: Presupuesto ejercido por los programas de la vertiente
Generacién de Oportunidades 2001-2002

Programas Presupuesto 2001 Presupuesto 2002
(millones de pesos) (millones de pesos)
Oportunidades Productivas 527.4 910.1
Atencidn Jornaleros Agricolas 135.8 173.0
Empleo Temporal ND 1,522.1
Totales ND 2,605.2

Fuente: Elaboracion propia a partir de: SHCP, Cuenta de la Hacienda Publica 2002.

Oportunidades productivas (llamado Opciones Productivas a partir de 2003) es de
reciente creacion, se desarrolla en todos los estados del pais y persigue la finalidad de
fortalecer el patrimonio productivo bajo un esquema que garantiza la capitalizacion,
mediante el impuso a la produccion sustentable y la diversificacion de actividades
adecuadas a las condiciones de zonas de temporal con baja productividad y/o alta
siniestralidad’.

Atencidn a Jornaleros Agricolas se ha aplicado en 17 entidades federativas para mejorar
las condiciones de vida y de trabajo de la poblacién jornalera agricola, proporcionando una
atencion integral a través de procesos de coordinacion institucional con los tres ordenes de
gobierno y de concertacion social con productores, organismos sociales y los mismos
beneficiarios.

" Este programa fue calificado por el Director General de Evaluacién como teniendo exclusivamente objetivos
politicos (Hernandez, 2005).
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Empleo Temporal ofrece cobertura en todos los estados del pais con el propdsito de
generar oportunidades de empleo e ingresos en el medio rural a efectos de abatir el rezago
econémico y social, al utilizar la mano de obra no calificada en las zonas de mayor
marginacion, con acciones dirigidas al desarrollo del capital humano y de la infraestructura
social y productiva, asi como para la conservacion y aprovechamiento de los recursos
naturales®.

En 2002, se desarrollé en su modalidad tradicional, con 1,378.4 millones de pesos de gasto
ejercido y en la modalidad de Emergencia, con los restantes 143.7 millones. La SHCP
informa que se crearon 418,792 empleos temporales en zonas rurales marginadas dentro de
la primera modalidad y 75,506 en obras de reparacion de dafios causados por desastres
naturales, en ocho estados, dentro de la segunda.

3.6.- Otros programas

Ademas de los programas mencionados en la estrategia Contigo, en 2002, SEDESOL
desarrolld otros trece programas sectorizados y aplicé directamente otros cuatro dentro del
denominado Ramo 20.

3.6.1.- Programas sectorizados

Son operados por institutos, comisiones o fideicomisos. Sus presupuestos ejercidos se
muestran en el cuadro No.7.

Promocion de culturas indigenas constituye el primero de seis programas que desarrollé
el entonces Instituto Nacional Indigenista (INI)°, cuyo objetivo general es apoyar y
fomentar el desarrollo de acciones, actividades, eventos y proyectos de las organizaciones,
autoridades comunitarias y dependencias publicas que permitan preservar y rescatar las
manifestaciones culturales de los pueblos indigenas. Asi mismo, promover una nueva
relacion entre el estado, los pueblos indigenas y la sociedad con respecto a las diferencias
culturales e impulsar el conocimiento y desarrollo de las culturas indigenas en el marco
pluricultural de la nacion.

8 Al igual que en el caso de Oportunidades Productivas (posteriormente Opciones productivas), el Director
General de Evaluacién menciona que se trata de uno de los programas que aun tiene sélo objetivos politicos
(Hernandez, 2005).

¥ Actualmente Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CNDPI).
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Cuadro No.7: Presupuesto ejercido por otros programas sectorizados 2002

Programas

Presupuesto ejercido
por el programa
(millones de pesos)

- Promocidn culturas indigenas 57.57
- Desarrollo econémico productivo de los pueblos indigenas 367.90
- Planeacion 37.17
- Bienestar social 17.04
- Reparacion y equipamiento de albergues 119.45
- Operacion de albergues 292.06
- Promocio6n y procuracion de justicia 35.96
- Programa de vinculacion y transferencia tecn., Plan 101.98
Acuario y Progr. para el des. de los hab del semidesierto

- Compras, créeditos, concursos y asistencia técn. (FONART) 26.98
- Expertos en accion 50.22
- Coinversién social 116.17
- Investigacion para desarrollo local 15.50
- Capacitacion para el fortalecimiento de la sociedad civil y 24.67

- Fortalecimiento institucional para la gestion social mpal.

Fuente: Elaboracidn propia a partir de informacién aportada por SEDESOL, via IFAI, tomada de la Cuenta de

la Hacienda Publica Federal 2002.

El programa se integro por los seis subprogramas vinculados al logro de objetivos

especificos:

- Centro de Investigacion, Informacion y Documentacién de los Pueblos Indigenas de

México,

- Comunicacion Integral para los Pueblos Indigenas (radiodifusion, television y

nuevas tecnologias),

- Investigacion Cultural en Materia Indigena (produccion editorial),
- Investigacion Cultural en Materia Indigena (difusion y promocion cultural),

- Apoyo al Desarrollo de Jovenes Indigenas (becas), y
- Fondos para la Cultura Indigena (eventos).
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Cuenta con cobertura a nivel nacional, variando segin subprogramas, pero comparte con
los demés programas del INI su orientacion prioritaria hacia la poblacion objetivo de las 62
etnias ubicadas en municipios y localidades indigenas, incluidos en las regiones prioritarias
y de atencion inmediata, definidas por la SEDESOL.

Desarrollo Econémico Productivo de los Pueblos Indigenas comenzé a funcionar en
2002. Su objetivo era brindar apoyo econdémico a grupos y organizaciones indigenas para la
promocion y ejecucion de proyectos productivos que emanan de la participacion social,
contribuyendo al mejoramiento de sus condiciones de empleo, ingreso y bienestar social,
asi como promoviendo la creacién, operacion y consolidacion de mecanismos financieros
de caracter social que posibilitaran condiciones de desarrollo socioeconémico a grupos
organizados de productores, bajo criterios de recuperabilidad, revolvencia y sustentabilidad.

Un 47.06% de sus beneficiarios residia en zonas de muy alta y alta marginacion. Los
apoyos se otorgaban mediante la aplicacion de tres proyectos:

- Fondos regionales para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas,

- Agroecologia Productiva y Ecoturismo,

- Atencion a Productores Agricolas de Bajos ingresos (Proyecto de Desarrollo de las
Comunidades Mayas de la Peninsula de Yucatan).

Planeacion era un programa que englobaba acciones de Organizacion y Capacitacion
Social y tenia por objetivo general: fortalecer la formacion de cuadros indigenas con la
participacion de los actores institucionales (internos y externos), asi como de individuos,
grupos y comunidades indigenas, beneficiarios de los programas, para el establecimiento de
objetivos estratégicos, estrategias y planes de accién a corto y mediano plazo, acordes a las
necesidades y los problemas de las regiones indigenas, mediante acciones de planeacion,
capacitacién, organizacion, investigacion y evaluacion.

Segun datos incluidos en la evaluacion del programa, el INI informa haber atendido a
44,334 beneficiarios indigenas en acciones de capacitacion y a 5,859 miembros de su
personal en materia de capacitacion institucional. También se informa de una dréstica
reduccion en la realizacion de autodiagndsticos comunitarios y, finalmente, se consigna la
realizacion de 26 eventos de fortalecimiento organizativo asi como tres estudios para
apoyar la labor institucional.
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Bienestar social tenia por objetivo general: promover y gestionar servicios de salud ante
las dependencias y entidades competentes, principalmente en los tres niveles de gobierno,
para la atencion de las comunidades y pueblos indigenas con altos indices de marginalidad
y pobreza extrema y limitaciones geograficas para acceder a servicios de salud; asi como el
desarrollo y fortalecimiento de la Medicina Indigena Tradicional, considerandola como el
principal recurso de atencion de la salud para las comunidades indigenas.

Incluye tres proyectos: Atencion al Tercer Nivel, Medicina Tradicional y Atencion Primaria
a la Salud. El dltimo dej6 de operar en Marzo del 2002 debido a que sus funciones se
suponen cubiertas por el sector salud.

El objetivo general del programa de Reparacion y equipamiento de albergues consistia
en dotar a los Albergues Escolares Indigenas de instalaciones adecuadas y decorosas, asi
como del equipamiento de los dormitorios, cocinas Yy sanitarios, promoviendo,
conjuntamente con los tres niveles de gobierno, la atencion a las demandas de comunidades
indigenas en la materia, que posibiliten a los becarios mejores niveles de bienestar.

El Instituto administra y opera 1,081 albergues, localizados en igual numero de localidades,
ubicadas en 21 entidades Federativas, cuya operacion se maneja en el siguiente programa.

Operacién de albergues se dirigia a apoyar a nifias y nifios indigenas en pobreza extrema
para que cursen su educacion primaria, proporcionandoles hospedaje, alimentacion,
atencion médica y apoyos a la educacion, para su sano desarrollo fisico y mental; asi como
propiciar la organizacion y participacion de los padres de familia de los becarios en las
actividades requeridas para el eficaz funcionamiento del albergue.

Promocion y Procuracidn de Justicia atiendio los siguientes aspectos: formacion juridica,
antropologia juridica, registro civil, concertacion de convenios, asuntos agrarios y
excarcelacion de presos indigenas.

La Comision Nacional de Zonas Aridas (CONAZA), que atiende prioritariamente a las
comunidades rurales de las zonas aridas y semiaridas del pais que viven en pobreza extrema
(especialmente en 17 entidades) desarrolla dos programas y un plan: Programa de
vinculacion y transferencia tecnologica, Plan Acuario y Programa para el desarrollo
de los habitantes del semidesierto.
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Dentro del Plan Acuario, la atencién consiste en abastecer de agua para uso humano en
forma gratuita, mediante camiones cisterna, a las comunidades que carecen de fuentes
permanentes de abastecimiento de agua. Segun su informe de evaluacién, el 77% de la
poblacion atendida por el Plan Acuario presenta niveles de marginacion media, baja y muy
baja.

El FONART es responsable de los programas de Compras, créditos, concursos y
asistencia tecnica; su objetivo general es apoyar a los artesanos de Mexico,
preferentemente a los que preservan técnicas y disefios tradicionales y que viven en
condiciones de extrema pobreza con el fin de potenciar sus capacidades. Sus apoyos han
beneficiado preferentemente a los artesanos que presentan cierto grado de pobreza, pero
viven en municipios que no pertenecen a las microrregiones.

En 1992 se crea el Programa Jubilados y Pensionados en Solidaridad, como parte de una
serie de programas que pretendian impactar directamente en el mejoramiento de las
condiciones de vida de los sectores econdmicamente desfavorecidos de México. En el afio
2002, el Programa cambia su denominacién a Expertos en Accion y se amplia la
definicion de su poblacién objetivo, considerando como beneficiario a toda persona
jubilada y/o pensionada con la capacidad de participar en las acciones dirigidas a grupos de
poblacion que subsisten en condiciones de alta vulnerabilidad, y sectorizandose el
programa al Instituto Nacional de Personas Adultas Mayores (INAPAM). Tiene por
objetivo revalorizar a los jubilados y pensionados a través de la realizacion de actividades
en que pueden aplicar sus conocimientos y experiencia profesional, ademas de recibir un
estimulo econdémico.

A pesar de que las actividades desarrolladas por los jubilados y pensionados deben dirigirse
a poblacion en pobreza extrema, segun su evaluacion, solo el 36.5% de ellas se habrian
realizado en estados prioritarios.

Coinversién Social es el programa mas antiguo a cargo de INDESOL,; su objetivo es
impulsar el desarrollo de grupos en situacion de pobreza extrema, mediante el apoyo
financiero a proyectos estratégicos ejecutados por organizaciones de la sociedad civil o
instituciones. Como manifiesta su informe de evaluacion, en sentido estricto, no puede
definirse como programa de combate a la pobreza cuando se exige una coinversion en
efectivo, pues las personas en extrema pobreza quedan automaticamente excluidas.

158



Los grupos de la sociedad que conforman su poblacion vulnerable incluyen menores,
adultos mayores, indigenas, mujeres, migrantes, personas con discapacidad y/o problemas
de salud, entre otros, preferentemente ubicados en las 250 microrregiones y otras areas
prioritarias definidas por la SEDESOL y los grupos o comunidades en condiciones de
vulnerabilidad social con caracteristicas especificas de limitacion o marginacion.

Los siguientes tres programas fueron subsumidos en el de Coinversion Social a partir de
2003.

El programa de Investigacion para el desarrollo local comenzd nuevamente a funcionar a
cargo de INDESOL en 2002. Hace unos afios era desarrollado por esta instancia con su
propio personal, luego lo transfirieron a SEDESOL, la que subcontratd a investigadores
externos, y recientemente se lo han devuelto para trabajar sobre la base de esta modalidad,
cambiando solo el énfasis en los temas relativos a Sociedad Civil, Organizaciones de la
Socidad Civil (OSC), capital social, etc.

Pretende encauzar las capacidades y conocimientos de las instituciones con vocacion
académica hacia el desarrollo de investigaciones y estudios que contribuyan a fortalecer
acciones publicas de politica social, mediante la investigacion y ejecucion de proyectos
sociales, el despliegue efectivo del potencial humano de los integrantes de los grupos
sociales en condicion de pobreza, y el impulso al desarrollo de las regiones con mayores
niveles de marginacion.

En 2002, el mismo apoy0 a 42 organizaciones: 5 universidades, colegios o centros de
informacion y 29 organizaciones de la sociedad civil. Los proyectos apoyados cubrieron de
forma directa 42 microrregiones (15.96% del total) y, en forma indirecta, mediante nueve
de los cincuenta proyectos (18% de los proyectos aprobados). Las microrregiones
impactadas correspondian a 65 municipios en 8 entidades federativas.

Capacidad para el fortalecimiento de la sociedad civil esta dirigido al fortalecimiento de
las iniciativas ciudadanas y comunitarias para elevar la calidad profesional de las
organizaciones de la sociedad civil e instituciones publicas y privadas vinculadas al
desarrollo social, promoviendo una cultura participativa entre los integrantes de estas
OSCs.
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Resultan sujetos de atencion de este programa, las organizaciones sociales y civiles
legalmente constituidas y sin fines de lucro, las instituciones publicas de educacion superior
e investigacion, asi como las instancias de gobierno que tengan como uno de sus objetivos
atender a los grupos y ciudadanos en situacion de pobreza extrema, vulnerabilidad y
exclusion social.

Se incluyen tres modalidades de trabajo: capacitacion presencial y a distancia, apoyo
econdémico a propuestas de capacitacion y fortalecimiento institucional presentadas por
OSCs, y servicios de informacion, asesoria y vinculacion.

La cobertura solo alcanza el 2.6% de las 3,868 OSCs sin fines de lucro, que trabajan a favor
del desarrollo social, registradas en la base del Sistema de Informacion de Organizaciones
Sociales de INDESOL.

Fortalecimiento institucional para la gestion social municipal tiene por mision mejorar
la gestion social de las autoridades y servidores publicos, con el fin de que éstos a su vez
mejoren la respuesta a las demandas de los sectores de la poblacion que se encuentran en
condiciones de rezago social y pobreza extrema, a partir de la realizacion de programas de
desarrollo institucional municipal, convenidos entre el Ejecutivo Federal, a través de la
Secretaria de Desarrollo Social, con los gobiernos Estatales y los Municipios
correspondientes.

Durante 2002 su presupuesto se manejo conjuntamente con el de Capacitacion para el
Fortalecimiento de la Sociedad Civil. Ademas, cuenta con recursos financieros del
Programa de Desarrollo Institucional Municipal (PRODIM) y el monto de hasta un 2% del
Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal. So6lo seis Entidades
Federativas reportan haber ejercido hasta el 2% del dltimo, en cumplimiento a las metas
programadas.

3.6.2.- Ramo 20

Se trata de programas gestionados directamente por la SEDESOL, a traves de la Direccion
General de Politicas Sociales, cuyos presupuestos ejercidos se presentan en el cuadro No.8.

Identidad juridica apenas empezé a funcionar en 2002 y cubrié dos aspectos: el primero,
el de la identidad propiamente dicha y que corresponde al derecho a una nacionalidad y a
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un nombre, acto juridico que deriva del nacimiento de una persona, en un territorio (Estado)
y tiempo determinados, o a través, del reconocimiento al derecho a la sangre; y el segundo,
se refiere a la certeza juridica de la persona respecto de los actos juridicos que ejerza.

Cuadro No.8: Presupuestos ejercidos en 2002 por otros programas del Ramo 20

Programas Presupuesto ejercido
por el programa
(millones de pesos)

- Identidad juridica 12.81
- Jovenes por México 140.05
- Mujeres jefas de familia 137.72
- Superacion de la pobreza urbana 199.31

FUENTE: Elaboracion propia a partir de informacion aportada por SEDESOL, via IFAI, tomada de la Cuenta
de la Hacienda Pudblica Federal 2002

Consider6 como poblacién objetivo... “Aquéllas personas que habitan zonas rurales en
pobreza extrema...”™°, lo que implicaria a los casi 20 millones de habitantes localizados en
las microrregiones. Esto no es consistente con su presupuesto, por lo que los evaluadores
propusieron su redisefio, dando prioridad a la expedicidn y/o en su caso emisién de copias
de las actas de nacimiento, tratese de recién nacidos, menores y/o ciudadanos
(extemporaneos); en virtud de que éste es el derecho fundante de los atributos de la
personalidad y ademas porque en ello radica el derecho a la nacionalidad y a un nombre,
digase el derecho a la identidad juridica de los mexicanos.

En 2001 Jovenes por México tenia por objetivo fortalecer la vocacion del prestador del
servicio social, pero fue modificado. En 2002 consistid en canalizar y capitalizar el
esfuerzo y conocimiento de los jovenes prestadores de servicio social en beneficio de la
poblacion en pobreza extrema que habite en localidades y colonias en marginacion, grupos
vulnerables y poblacion damnificada ante desastres, mediante su participacion en proyectos
de desarrollo social y humano, productivos y de asistencia, poniendo en practica y
reafirmando la preparacion adquirida en su formacién profesional, fortaleciendo su
conciencia de la realidad socioeconémica del pais y fomentando su compromiso solidario
con México.

19 Reglas de operacion, Programa de Identidad Juridica, DOF, viernes 15 de Marzo de 2002 p.3.
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De esa forma, la poblacion objetivo, que en 2001 estaba constituida por los prestadores de
servicio social, en el 2002, quedd conformada por los grupos vulnerables, damnificados
ante desastres, asi como las comunidades rurales y colonias urbanas marginadas a los que
se presta el servicio. Ese afio se otorgaron becas por encima del nimero programado en un
172%, pero se redujo el presupuesto destinado a las mismas.

Mujeres jefas de familia se cred también en 2002 y dirigio su apoyo a mujeres o grupos de
mujeres en pobreza extrema que habitaran en zonas urbanas marginadas y tuvieran la
responsabilidad de la manutencién familiar. EI programa se desarroll6 en tres vertientes:
atencion médica y nutricional; promocién de servicios de cuidado y atencion infantil; y
educacion, capacitacion y formacién, incluyendo la construccion de valores personales y
familiares.

Su poblacion objetivo estuvo constituida por mujeres responsables principales del
mantenimiento del hogar, en situacion de extrema pobreza, que habitaran en areas urbanas
marginales.

Durante el 2002 operd como programa piloto en ciudades medias de 8 estados.

Superacion de la pobreza urbana, creado en 2002, se baso en las demandas de la
sociedad, trabajo con un enfoque participativo y con la intermediacion, en algunos casos, de
organizaciones de la sociedad civil.

En opinidon de los evaluadores, la forma en la que fue disefiado el programa piloto impidio
maximizar el uso eficiente de los recursos ya que las ciudades con mayor evidencia de
pobreza no formaban parte del programa. En consecuencia, la poblacion atendida por el
programa no necesariamente corresponde a la poblacion objetivo.

3.7.- Control vy evaluacidn al interior de la Administracion Publica Federal

La Ley Organica de la Administracion Publica Federal establece las competencias de las
diversas secretarias de Estado vinculadas a la evaluacion, sus presupuestos y la utilizacion
de sus resultados (Ver Anexo 2).

De acuerdo con su articulo 31, corresponde a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP), preparar el proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF), a
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través de la Subsecretaria de Egresos, que incluye, en la Direccion General de
Programacion y Presupuesto “B” (ver organigrama No.1), el de las instancias operadoras de
programas sociales, dentro del cual se encuentra, a su vez, el destinado a la realizacion de
sus evaluaciones externas. Al mismo tiempo supervisa la aplicacion del gasto publico
federal en la Unidad de Politica y Control Presupuestario.

Al ser entrevistada, su Directora General Adjunta de Desarrollo Social, Economia y
Trabajo manifestd que ella revisa personalmente los informes de las evaluaciones externas,
no teniendo otra ingerencia en el proceso. Agregé que desde el afio 2000, la SHCP
determina el techo financiero de cada Secretaria, SEDESOL incluida, se lo comunica y las
Secretarias lo distribuyen con total autonomia. Luego sélo les corresponde realizar el
control presupuestal.

En su articulo 37, la citada Ley establece que a la Secretaria de la Funcion Publica (SFP)
le corresponde la vigilancia y el control del cumplimiento de normas y compromisos
administrativos, asi como la posible realizacion de auditorias y evaluaciones a las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal, para garantizar la calidad
de los programas y propiciar la transparencia y la rendicion de cuentas a la ciudadania, lo
que ejecuta a traves de la Subsecretaria de Control y Auditoria de la Gestion Pablica y las
Unidades de Control y Evaluacion de la Gestion Publica y de Auditoria Gubernamental
(ver organigrama No.2).

En materia de evaluacion le corresponde también vigilar el cumplimiento del Acuerdo
firmado por la SHCP y la entonces SECODAM (en adelante, el Acuerdo), publicado en el
Diario Oficial de la Federacion (30 de Abril de 2002, Segunda Seccién: 4-7), con la
intencion de que las evaluaciones sean de calidad para mejorar el desempefio de los
programas federales, se generen insumos adicionales a las dependencias para mejorar el
disefio y resultados de sus programas, se aporten insumos sobre las deficiencias y bondades
de las evaluaciones externas a los coordinadores de sector, se ofrezcan elementos para la
preparacion del proyecto de presupuesto al representante del ejecutivo, se brinde apoyo
técnico a la Camara de Diputados sobre el avance y valoracion de los programas federales,
y que se pueda posicionar a la Direccion General de Operacion Regional y Contraloria
Social de la SFP como un ente capaz de emitir un dictamen confiable sobre la evaluacion
externa de los programas federales y que emita recomendaciones de politica publica en
funcién del analisis de sus resultados (Alamilla, s/f).
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Organigrama No. 1: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

(parcial)

Organigrama No. 1: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

(parcial)
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Organigrama No.2: Secretaria de la Funcion Publica

(parcial)
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El Director de Desarrollo Organizacional y Profesionalizacion, al ser entrevistado,
coincidid en que sus principales funciones al respecto son verificar el cumplimiento de los
requisitos del acuerdo y la confiabilidad de sus resultados, y agreg6 una tercera: concentrar
los principales resultados y conclusiones de los informes que tengan sustento e investigar
puntos recurrentes que puedan agregar valor al trabajo de SFP. Informo también que la
Unidad de Control y Evaluacion de la Gestion Publica realiza el analisis de los indicadores
de los Programas, mientras la Direccion General de Operacion Regional y Contraloria
Social los analiza con la intencidn de eficientar el proceso de evaluacion externa a los
programas.

El actual Sistema Nacional de Control y Evaluacién de la Gestion Publica a cargo de la SFP
tiene como objetivos promover y coadyuvar al uso eficaz y eficiente de los recursos
publicos, el desarrollo administrativo, la calidad de los servicios publicos, y el combate a la
impunidad y la corrupcion.

El sistema esta constituido por el conjunto de instrumentos juridicos, instancias, esquemas
y mecanismos para el control y la evaluacion de la gestion pablica y la colaboracion en
materia de desarrollo administrativo. En él participan el Gobierno Federal, los gobiernos de
los Estados y del Distrito Federal.

En el marco del anterior funciona la Comision Permanente de Contralores Estados-
Federacion, que facilita la vinculacion entre los ambitos sefialados con objeto de
intercambiar experiencias y realizar acciones en mutuo apoyo.

Méndez (2000) propone que se dote de mayor fuerza, capacidad y autonomia al sistema de
seguimiento, control y evaluacion, dotando a la SFP de un estatuto auténomo, similar al del
Banco de México.

En dos numerales de su articulo 32, la Ley Organica de la Administracién Publica Federal
determina las competencias de Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) en materia de
evaluacion:

| - Formular, conducir y evaluar la politica general de desarrollo social para el combate

efectivo a la pobreza; en particular, la de asentamientos humanos, desarrollo urbano y
vivienda; y
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V - Evaluar la aplicacion de las transferencias de fondos en favor de estados y municipios,
y de los sectores social y privado que se deriven de las acciones e inversiones convenidas,
en los términos de las fracciones anteriores.

3.8.- Planeacidn y organizacion de la evaluacién en SEDESOL

La evaluacion es organizada en la SEDESOL fundamentalmente a través de la
Subsecretaria de Prospectiva, Planeacion y Evaluacion, aunque también se desarrollan
algunas actividades en la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Ordenacion del Territorio
(ver organigrama No.3).

En 2003, la primera Subsecretaria mencionada se componia de la Direccion General de
Evaluacion, la Coordinacion General de Patrones de Beneficiarios de los Programas
Sociales, la Coordinacion General de Prospectiva y Analisis y la Direccion General de
Relaciones Internacionales. Las Coordinaciones si bien estaban ubicadas al mismo nivel
jerarquico, tenian mayor peso politico y acordaban directamente con la Secretaria, pero se
pensaba que pronto pasarian a ser también Direcciones Generales. Los aspectos financieros
y presupuestales eran atendidos por la Direccion General de Eficiencia de Programas de
Desarrollo Social, que también se pensaba modificar.

La Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Ordenaciéon del Territorio contaba con la
Coordinacion General de MicroRegiones y la Direccién General Adjunta de Analisis
Territorial. Ambas son responsables de la estrategia de MicroRegiones, que ha realizado un
diagnostico basal en materia de infraestructura municipal (con base en informacion
cualitativa y entrevistas de percepcion, cuyos datos se cruzaron con los disponibles en
fuentes secundarias) y planea evaluar proximamente el impacto global de la misma.

La meta de la Direccion General de Evaluacion es crear, con apoyo del BM™, un sistema
integrado de monitoreo y evaluacion (M&E), con base en un modelo de Administracion
Basada en Resultados (ABR). Este prevé contribuir a la creacion de un sistema de
evaluacion multianual y multitematico, asi como al fortalecimiento de la capacidad
nacional en monitoreo y evaluacion. Dicha Direccion también es responsable de dirigir la
participacion de la SEDESOL en el disefio del Sistema Nacional de Indicadores y de
normar, coordinar, supervisar y difundir los resultados de las evaluaciones realizadas a los

11 En Marzo de 2004 recibi6 un donativo del BM por 425,000 délares en el marco del Convenio de
Cooperacién Técnica para su disefio (Comunicado 048, en www.sedesol.gob.mx).

167



Organigrama No.3: Secretaria de Desarrollo Social

(parcial)
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programas sociales por instituciones académicas y especializadas. Entre sus objetivos se
encuentran:

- Establecer los lineamientos y criterios para la evaluacion de los programas sociales,

- Disefiar el conjunto de indicadores de evaluacion de impacto,

- Disefiar y establecer mecanismos publicos de evaluacién periddica de los programas
sociales,

- Normar, coordinar y supervisar las evaluaciones externas de los programas sociales,

- Realizar el seguimiento de la ejecucion y la evaluacién de impacto socioecondmico de los
programas sociales,

- Evaluar el impacto socioeconémico de los programas sociales, y

- Establecer y operar un sistema de informacién y evaluacion de los programas sociales.

Su responsable ha manifestado su diagndstico de la situacion en los siguientes términos
“No sabemos a ciencia cierta el impacto real de estas acciones (de apoyo a la poblacién
desfavorecida) sobre la poblacion (beneficiada)...ni mucho menos tenemos un
ordenamiento por eficiencia en el uso de los recursos. No hay todavia una practica de
evaluacion generalizada™ (Hernandez, 2003).

El sistema de evaluacion se justifica por su contribucion a: a) el redisefio y la
implementacion de programas; b) el uso eficiente de los fondos publicos; c) el debate de
politicas sociales mediante la agregacion de elementos técnicos y objetivos; y d) la
transparencia y la rendicion de cuentas (Hernandez, 2005).

El Sistema presentado como propuesta tiene por objetivos:

- evaluar el disefio y los procesos de los programas,

- evaluar su impacto,

- evaluar la politica social como un todo,

- fomentar en México la formacion de capital humano en temas de evaluacién, e
- institucionalizar el sistema de evaluacion.

Tratandose de proyectos productivos, se buscaria que la evaluacion ayude a la asignacion

eficiente de los recursos; y en el area de politica social, que la medicion de eficiencia e
impacto retroalimente la pertinencia y el disefio de los programas.

169



El sistema se caracteriza por: a) poner énfasis en la medicion de resultados; b) utilizar
indicadores cuantitativos pero sin desechar las evaluaciones cualitativas; ¢) medir impacto
en el largo plazo y monitorear diariamente la operacion; d) ser realizada por buenos
evaluadores externos; y €) ofrecer evaluaciones objetivas y Utiles, con la cooperacion y

participacion de los agentes del programa (Hernandez, 2005).

Para alcanzar sus objetivos el Sistema cuenta con siete componentes:

a)

b)

d)

f)

Evaluacion externa de corto plazo: es la que se esta realizando actualmente, a cargo de
instituciones académicas y especializadas, para responder a la obligacion impuesta por
la Camara de Diputados, e incluye los aspectos de focalizacion, gestion, apego a las
reglas de operacion e impacto.

Evaluacién externa de largo plazo: se propuso su evaluacion multianual (2003-
2005/2006), también desarrollada por instituciones académicas y especializadas, para
medir el impacto real de los programas en la poblacion.

Evaluacion interna de disefio e impacto: a desarrollar por la SEDESOL en los
programas de Microrregiones, Jornaleros Agricolas y Tu casa, para complementar la
evaluacion externa.

Evaluacion interna de existencia de obras y sustentabilidad: verificacion por muestreo,
por instancia no especificada, de pertinencia, acciones, obras, avance de compromisos,
sustentabilidad de las obras después de uno o dos afios de construidas y calidad del
gasto social.

Evaluacion de la politica social: mediante la cooperacién técnica del BID y el apoyo de
alguna universidad (Harvard), se plante6 que se trataria de analizar las duplicidades,
complementariedades y sinergias de diversos programas, la relacion entre las acciones
de SEDESOL vy los impactos observados, asi como la evaluacion conjunta de aquellos
programas en que esto sea factible. Se sugirié al respecto una evaluacion de diversas
localidades con distintas combinaciones de programas con mas de tres afios de impacto.

Evaluacion cualitativa: se menciono que se llevaria a cabo durante el afio 2002, aunque

tampoco se especifico la instancia responsable, mediante encuestas a la poblacion en
general y a los beneficiarios en particular para conocer las percepciones que se tienen
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de la politica social y los programas (Oportunidades, Tu Casa, Abasto Social de Leche
y Abasto Rural) de la institucion; también se incluiria la percepcion de la propia
SEDESOL™.

g) Fomento a la formacion de capital humano en temas de evaluacion: se propuso
capacitacion interna a la Direccidn y externa (universidades), para mejorar la cantidad y
calidad de expertos nacionales en evaluacion de programas sociales, a través de cursos,
seminarios, talleres, ponencias, becas del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia
(CONACYT), etc.

Adicionalmente, se planted que se trabajaria en el sentido de institucionalizar el Sistema de
Evaluacion, para lo cual serd necesario realizar su metaevaluacion, por parte de una
institucion externa con asistencia técnica constante (BM, BID), en el periodo de Junio de
2003 hasta el 2005 y obtener la Certificacion 1SO 9000, de manera de garantizar su
sustentabilidad.

La Ley General de Desarrollo Social (LGDS), aprobada a fines del 2003, prevé en sus arts.
72y 81 la creacion del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CNE) como organismo publico descentralizado, encargado de revisar periodicamente el
cumplimiento de objetivos de programas y acciones, por si mismo o a través de uno o
varios organismos, independientes del ejecutor del programa. Dichos organismos de
evaluacion pueden ser instituciones de educacion superior, de investigacion cientifica u
organizaciones no lucrativas (art. 73), y sera responsabilidad del Consejo hacer su seleccion
mediante procesos de licitacion.

Dicho CNE estara integrado por el titular de la SEDESOL o la persona que éste designe,
seis investigadores académicos y un Secretario Ejecutivo designado por el Ejecutivo
Federal. Los investigadores, que duraran cuatro afios en el cargo pudiendo reelegirse la
mitad de ellos, deben ser o haber sido miembros del Sistema Nacional de Investigadores,
con amplia experiencia en la materia, ser colaboradores de instituciones de educacion
superior y de investigacion, inscritas en el Padron de Excelencia del Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia. Seran designados por la Comisién Nacional de Desarrollo Social,
también creada por esta ley (art. 82 y 83).

12| a Dra. Graciela Turiel, de la Universidad Iberoamericana, acaba de presentar resultados de un trabajo de
este tipo, “Encuesta nacional sobre niveles de vida de los hogares” en el Seminario de Desarrollo social,
realizado en SEDESOL el 19 de Noviembre de 2004.
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La citada ley agrega que se buscara medir cobertura, calidad e impacto y se emplearan
indicadores de resultados, gestion y servicios. Los primeros de estos reflejaran el
cumplimiento de objetivos sociales; los restantes, los procedimientos y calidad de los
servicios (art. 74 a 76). Los indicadores deberan ser aprobados por el CNE, después de
solicitar su opinion y recomendaciones a la SHCP y la Camara de Diputados (art. 77). La
evaluacion sera anual y cubrira el periodo del 1° de Mayo al 30 de Abril, o0 multianual
(art.78). Los resultados de las evaluaciones seran publicados en el Diario Oficial de la
Federacion y se entregaran a las Comisiones de Desarrollo Social de las Cémaras de
Diputados y Senadores del Congreso de la Union y a la SEDESOL (art. 79). Con base en
dichos resultados, el CNE podra emitir sugerencias y recomendaciones al Ejecutivo Federal
y hacerlas del conocimiento publico (art. 80).

3.9.- Papel del Congreso

La Camara de Diputados cuenta con atribuciones en materia de evaluacion definidas por las
siguientes normas juridicas:

- la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,

- la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos,

- la Ley de Planeacién

- la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion,

- el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos, y

- los Acuerdos Parlamentarios en la materia.

La primera establece, en sus articulos 69,79 y 93, la facultad del Congreso para expedir la
ley de regulacién de la ASF y normar la gestion, control y evaluacion de los Poderes de la
Unién y los entes puablicos, fiscalizar el cumplimiento de los objetivos de los programas
federales a través de los informes que se rindan en los términos dispuestos por la ley,
fiscalizar los recursos federales ejercidos por las entidades federativas y municipios, citar a
comparecer a funcionarios (incluidos los Secretarios de Estado), integrar comisiones para
investigar el funcionamiento de los organismos descentralizados y empresas de
participacion estatal mayoritaria, etc.
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La segunda norma citada, en los articulos 7, 39 numeral 3 y 45 numeral 1, faculta a la
Camara de Diputados a constituir comisiones ordinarias de informacion y control
evaluatorio y de revision de aspectos presupuestales en el marco de la Cuenta Publica,
vinculadas al cumplimiento de los programas gubernamentales, entre otras. Sus articulos 86
y 90 fraccion IX establecen la competencia del Senado para analizar y dictaminar las
iniciativas de ley y de decreto relacionadas con los aspectos inherentes al desarrollo social.

La Ley de Planeacion (articulo 5) establece la obligacion del Presidente de la Republica de
enviar el Plan al Congreso de la Union para su examen y opinién; éste ltimo, en el
ejercicio de sus atribuciones constitucionales y legales, formulara las observaciones que
estime pertinentes durante la ejecucion, revision y adecuaciones al mismo.

Por su parte, la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion norma las responsabilidades
a cargo de la ASF.

El Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso establece su organizacion y
funcionamiento en materia de: instalacion de las Camaras; Presidencia, Vicepresidencia,
Secretarios y Prosecretarios; sesiones, iniciativas de leyes, comisiones, discusiones,
revisiones de proyectos de ley, votaciones, formula de expedicién de leyes, Comision
Permanente, etc.

Por su parte, el Acuerdo Parlamentario relativo a la Organizacién y Reuniones de las
Comisiones y Comités de la Camara de Diputados (articulo 12, inc.b), define entre las
funciones a cargo de Comisiones, las relativas a evaluar periodicamente el PND vy los
programas respectivos, asi como realizar audiencias, consultas, visitas, entrevistas,
convocatorias a particulares y comparecencias de servidores publicos, autoridades de
organismos descentralizados y empresas de participacion mayoritaria, etc.

Las normas anteriores facultan a la citada Cémara a evaluar, cuantitativa y
cualitativamente, la actuacion del Ejecutivo, mediante mecanismos de evaluacion, control y
fiscalizacion, que se desarrollan en paralelo a su responsabilidad exclusiva para aprobar el
Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF); sin embargo, no definen sus atribuciones
en materia de rectificacion de estrategias o politicas del plan y de los programas sectoriales.

Como hemos visto, el Poder Legislativo tiene, entre otras funciones y dentro de un marco
democratico, la de servir de contrapeso del Poder Ejecutivo, cuestionando y generando
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informacion alternativa a la que éste aporta en forma unilateral, ya que los informes anuales
presentados por el Ejecutivo a la Cémara, ofrecen una imagen positiva de los avances
realizados, al resaltar cuantitativamente las acciones implementadas en el marco de la
planeacion, sin referir su impacto real en la solucion de los problemas. Se trata de
informacidn parcial, por lo que no permite una plena evaluacion de sus planes y programas.

Practicamente, no fue posible ejercer esta funcion durante el siglo pasado debido a la
composicion de partido Unico del Congreso, mismo al que también pertenecia el Presidente
de la Republica, y a su consecuente dindmica de sumisién a la voluntad de este Gltimo. A
partir de 1997, y méas aun del 2000, esta situacion comenzo a cambiar, al lograr cierto nivel
de independencia de opinion y decision, fruto de una composicion mas plural.

En este contexto, una de las tareas, constitucionalmente asignada y no desempefiada
durante décadas, la constituye la evaluacion del estado que guarda la Administracion
Publica Federal y los resultados alcanzados por las politicas publicas. Para cumplirla como
actividad permanente de control del cumplimiento de los compromisos, resultados e
impactos, se requiere reactivar dos facultades basicas: los mecanismos formales de
evaluacion, control y fiscalizacién del ejercicio del presupuesto (revision del gasto publico,
cumplimiento de metas anuales, etc.) y de la ejecucién de planes, programas y proyectos
(logro de objetivos de los programas, eficiencia en el uso de los recursos, etc.) por parte de
la Camara de Diputados y efectuar las tareas de control evaluatorio en las Comisiones de la
Céamara anterior.

Adicionalmente, es necesario innovar en los mecanismos de rendicion de cuentas a la
ciudadania, ya que la glosa ha sido mas un elemento de refutacion partidista que de
evaluacion real de resultados, y tiene un impacto muy bajo en la opinion publica.

La normatividad actual permite al Congreso analizar los impactos de los programas del
ejecutivo del afo fiscal anterior antes de realizar las asignaciones de presupuesto para el
siguiente, facilita el analisis de la cuenta publica y la determinacion de auditorias a realizar.
Resta investigar cual es el trabajo de analisis de la evaluaciones externas, y la realizacion
directa de otras, que efectivamente desarrolla, su nivel de utilizacion para reorientar las
politicas y programas publicos, su practica en materia de rendicion de cuentas, y, en
general, si todo esto esté sirviendo para reactivar un debate politico, abierto y participativo.
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Las acciones de evaluacion periddica del PND y de los programas sectoriales las
desempefian las comisiones ordinarias de la Camara de Diputados, que utilizan
instrumentos como la mencionada glosa, los informes de trabajo y las comparecencias de
funcionarios; las de control financiero las realiza un dérgano autobnomo adscripto a la
Camara; y las de fiscalizacion de la Cuenta Publica quedan a cargo del 6rgano técnico de la
Céamara, la ASF.

Esta Camara contdé con 40 comisiones ordinarias en la LVIII legislatura, de las cuales las
siguientes se vinculan a nuestro objeto de estudio: Desarrollo Social, Participacion
Ciudadana, Presupuesto y Cuenta Puablica, ademads de la ya mencionada ASF
(www.diputados.gob.mx). También existe una Comision de Desarrollo Social en el Senado.

La Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica (CPCP) tiene entre sus objetivos, analizar
la evolucién del gasto publico federal y de los temas de coyuntura que pueden tener
impacto en el ejercicio presupuestal; asi como estudiar el efecto en la poblacion de los
principales programas de gasto y de las alternativas para garantizar el cumplimiento de sus
objetivos.

Para lograr lo anterior debe fortalecer sus relaciones de trabajo con las diversas Comisiones
de la Camara y la ASF, asi como recibir los informes trimestrales sobre la ejecucién del
presupuesto y las evaluaciones externas realizadas.

Mediante una entrevista a uno de sus miembros fue posible conocer las limitadas
actividades que realizaron en torno de la evaluacion de programas sociales, en su gestion
fiscal 2002, debido a la falta de personal: entrega de copias de los informes de las
evaluaciones externas a otras comisiones, solicitud de su analisis a diversos despachos,
informacidn de los resultados a los demas miembros de la Comision y preparacion de un
resumen para entregar al Presidente de la Camara.

La Comision de Desarrollo Social de la Camara de Diputados se integré en Septiembre
del 2000 por 30 diputados, pertenecientes a distintos partidos. Conté con un Presidente y
cuatro secretarios. Tuvo a su cargo tareas de dictamen legislativo, de informacién, y de
control evaluatorio, en materia de Desarrollo Social. Tiene también facultades para opinar
sobre la propuesta de Reglas de Operacidon que la SEDESOL elabora, antes de que éstas
sean enviadas para su autorizacién por la SHCP. A partir de la entrada en vigencia de la
LGDS también recibira copias de los informes de evaluacion externa.
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Sus integrantes se organizaron en diversas Subcomisiones, entre las que se encuentra la
encargada de la Evaluacion y Seguimiento de Programas. Dicha subcomision tiene como
objetivos establecer los mecanismos que permitan a la Comision evaluar y dar seguimiento
a la operacion de los programas de la SEDESOL, asi como a la aplicacion de recursos a
dichos programas, aprobados en el Decreto de PEF.

Su programa tentativo de trabajo, durante la LVIII Legislatura, incluyé basicamente seis
actividades™:;

- Dar su opinion a la SEDESOL sobre los indicadores de evaluacion y de gestion de los
programas dirigidos al combate a la pobreza, participar en su disefio y solicitar a la
SEDESOL le autorice a dar su punto de vista sobre las Reglas de Operacion.

- Opinar sobre el PND en materia de su competencia y formular observaciones a su
ejecucion.

- Realizar el control programético de los recursos del ramo 20, mediante:

. Por lo menos seis visitas anuales de evaluacion con representantes de todos
los grupos parlamentarios, especialmente los representantes de regiones de
alta marginacién, para analizar y dar seguimiento a la politica social,
promover mecanismos legales de contraloria social a fondos y proyectos,
monitorear todos los programas, y sistematizar los informes trimestrales de
SEDESOL,

. Revisar la posibilidad de realizar evaluaciones a los programas por terceros
(instituciones de educacion superior o de investigacion), y

. Promover la realizacion de concursos de tesis sobre los programas de
SEDESOL.

- Opinar y participar en la Glosa del Informe Presidencial en materia de Desarrollo
Social.

3 No fue posible entrevistar a ninguno de los diputados que formaban parte de la misma en 2003, cuando
fueron entregados los informes de evaluacion externa a la gestion fiscal 2002, pero no parece que hayan
cumplido ningin papel importante en su revision, segln lo manifest6 el ex-miembro de la CPCP.
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- Emitir opinién sobre la Cuenta Publica en materia de gestion financiera, respeto de los
criterios presupuestales y cumplimiento de objetivos de los programas.

- Opinar sobre el proyecto de PEF ante la CPCP, en lo relativo al ramo 20.

La Comision de Participacion Ciudadana fue creada el dia 4 e instalada el 31 de Octubre
de 2000. Su principal objetivo es promover una cultura de participacion ciudadana en el
proceso de disefio, ejecucion, seguimiento y evaluacion de las politicas publicas,
especialmente en las materias de Estado de Derecho y Bienestar Social. Dicha cultura se
basa en principios y valores de legalidad, corresponsabilidad, inclusion, sustentabilidad,
democracia, solidaridad, tolerancia, diversidad y convivencia pacifica.

Para lograr lo anterior, la comisién se propuso crear un marco juridico que regule y
promueva esta nueva cultura, proponer e impulsar iniciativas de ley, decretos o dictamenes
que coadyuven a su extension y profundizacion, propiciar el dialogo y la comunicacion
entre el Poder Legislativo y la sociedad y realizar estudios e investigaciones sobre
diferentes instrumentos de participacion ciudadana (referéndum, plebiscito, iniciativa
popular, revocacion de mandato, etc.). Se incluiria la sistematizacién de la legislacion
existente en la materia en los ambitos federal, estatal y municipal; la contribucién al
fortalecimiento de los eventos y foros de consulta regionales y nacionales, especialmente
con expertos, académicos, lideres sociales y grupos de base; asi como el logro de un acceso
facil a la informacion sobre politicas y programas gubernamentales de la sociedad civil
organizada.

Como puede verse, su esfuerzo constituye una forma loable de empezar a introducir el tema
pero, no aparece ningun mecanismo que informe a la poblacion de las evaluaciones
realizadas ni mucho menos que organice su participacion en la gestion y evaluacion de los
programas gubernamentales.

Como ya se comentd, la Auditoria Superior de la Federacidon es el drgano técnico
responsable de revisar y fiscalizar la Cuenta Plblica, respaldado por la Ley de Fiscalizacién
Superior de la Federacion, aprobada en el afio 2000. Tiene entre sus facultades la de evaluar
la gestion; verificar la correcta comprobacion de las erogaciones efectuadas por las
entidades y empresas que reciben presupuesto publico, independientemente de cualquier
otra forma de control o fiscalizacién interna de los Poderes de la Unidn y de los entes
publicos federales; emitir las recomendaciones que considere procedentes para fomentar la
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obtencion de resultados y la satisfaccion de las necesidades de la poblacion; e informar con
oportunidad a la ciudadania de la fiabilidad de la rendicion de cuentas, la consecucion de
los objetivos de los programas de gobierno, asi como la irregularidades y faltas de
transparencia o probidad en la gestion publica.

Su estructura organica se compone de:

- un Auditor Superior de la Federacion, designado por un periodo de ocho afios por el
voto de las dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara de Diputados, y

- tres Auditores Especiales de Cumplimiento Financiero, de Desempefio y de Planeacion
e Informacion, encargados de planear las actividades relacionadas con la revision de la
Cuenta Publica; ejecutarlas; designar inspectores, visitadores o auditores; instruir los
procedimientos; y promover ante las actividades competentes el fincamiento de
responsabilidades.

Loa auditores especiales de desempefio comenzaron en 1999 a hacer evaluaciones de
programas gubernamentales y sociales en particular: PROGRESA en su componente
educativo el primer afio; Jornaleros Agricolas, Apoyo a las Empresas en Solidaridad y
PROGRESA en su componente de salud en 2000; Ahorro y subsidios para la vivienda,
Crédito a la palabra, Coinversion social, Empleo temporal y PROGRESA en su
componente alimenticio en 2001; y Desarrollo de los Pueblos Indigenas y Microrregiones
en 2002.

Las anteriores transcienden la mera revision del uso de los recursos y se enfocan a la
medicién del desempefio en el cumplimiento de los objetivos de las instituciones y de los
funcionarios y empleados publicos, con el objetivo de promover la transparencia y
rendicion de cuentas, identificandose plenamente con la Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacion. A partir de 2001 pueden consultarse en su pagina web.

La Comision Ordinaria de Desarrollo Social del Senado fue instalada el 11 de octubre
del afio 2000, con la participacion de 15 senadores de tres grupos parlamentarios. Se
propuso atender las propuestas y las iniciativas en materia de politica social, asi como
impulsar una reforma constitucional que garantizara el pleno ejercicio de los derechos
sociales y promoviera una ley marco de Desarrollo Social, misma que se concretaria, al
finalizar el afio 2003, con la LGDS, que institucionaliza el tema como politica de Estado.
De esta forma se trato de fortalecer la interlocucion e incidencia del Poder Legislativo en el
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disefio y evaluacion de las politicas publicas de desarrollo social y contribuir a la
construccion de consensos entre los actores politicos, sociales y econdémicos, como forma
de alcanzar una politica de desarrollo integral mas acorde con las necesidades del pais; asi
como cuidar los compromisos y acuerdos signados por el gobierno mexicano con la
cooperacion internacional en la materia.

A partir de la entrada en vigencia de la LGDS tambien recibird copias de los informes de
evaluacion externa.

3.10.- Requlacién de la contratacion de evaluaciones externas

3.10.1.- Disposiciones generales

Aludimos en este apartado a las disposiciones constitucionales, leyes, decretos y acuerdos
que regulan la realizacion de las evaluaciones externas.

El Decreto de PEF del afio 2000 sefialaba, en su art. 73, que las dependencias responsables
de coordinar programas sujetos a Reglas de Operacidon que no contaran con un mecanismo
de evaluacion externa debian integrar un Consejo Técnico de Evaluacién y Seguimiento
que incluyera instituciones académicas. En consecuencia, hasta ese afio la evaluacion
externa se consideraba deseable méas no obligatoria”.

A partir del ejercicio fiscal 2001, el Congreso comenz6 a exigir la realizacion de
evaluaciones externas a los programas que reciben recursos fiscales y estan sujetos a Reglas
de Operacion, cuya lista se incluye en el PEF. Las mismas se fundamentaron en los
articulos: 134 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; 26 fraccion I,
40, 41, 42 y 43 de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico;
y 70 del PEF. Para el caso del ejercicio fiscal 2002, ésta aparece en el art. 63, fraccion V,
inciso b del PEF.

La LGDS, aprobada a fines del 2003, establece la obligacion legal de realizar estas
evaluaciones, por lo que ya no va a ser necesario que el PEF lo reitere cada afio.

¥ Sin embargo. el BM (2004a) sefiala que fue a partir de ese afio que el PEF exigié la realizacion de
evaluaciones externas.
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Las Reglas de Operacion son disefiadas por la Secretaria responsable de los programas y
autorizadas por la SHCP, para garantizar la aplicacion eficiente, eficaz, equitativa y
transparente de los recursos publicos (articulos del PEF: 74 en el afio 2000, 71 en el 2001 y
64 en el 2002).

La Constitucidn, por su parte, establece la obligacion del gobierno federal de administrar
con eficiencia, eficacia y honradez los recursos econémicos de que disponga para la
satisfaccion de objetivos. Para lograrlo exige la realizacion de licitaciones publicas,
mediante convocatoria también publica, en los casos de prestacién de servicios como son
las evaluaciones externas, para asegurar las mejores condiciones de precio, calidad,
financiamiento, oportunidad y demas circunstancias pertinentes.

En ese sentido, la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico
sefiala en su articulo 26 que las dependencias y entidades, bajo su responsabilidad, podran
contratar adquisiciones, arrendamientos y servicios a organizaciones ajenas a la
Administracion Publica mediante los procedimientos de contratacion: licitacion puablica,
invitacion a cuando menos tres personas, o adjudicacién directa.

Agrega que, en los procedimientos de contratacion, deberan establecerse los mismos
requisitos y condiciones para todos los participantes, especialmente por lo que se refiere a
tiempo y lugar de entrega, forma y tiempo de pago, penas convencionales, anticipos y
garantias; debiendo las dependencias y entidades proporcionar a todos los interesados igual
acceso a la informacion relacionada con dichos procedimientos, a fin de evitar favorecer a
algun participante.

Su articulo 40, a su vez, establece que, en los supuestos que prevé el articulo 41 de dicha
Ley, las dependencias y entidades, bajo su responsabilidad, podran optar por no llevar a
cabo el procedimiento de licitacion publica y celebrar contratos a través de los
procedimientos de invitacion a cuando menos tres personas o de adjudicacién directa.

La seleccion del procedimiento que realicen las dependencias y entidades debera fundarse y
motivarse, segun las circunstancias que concurran en cada caso, en criterios de economia,
eficacia, eficiencia, imparcialidad y honradez que aseguren las mejores condiciones para el
Estado. La acreditacion de los criterios mencionados y la justificacion de las razones para el
ejercicio de la opcion, debera constar por escrito y ser firmado por el titular del area usuaria
o requirente de los bienes o servicios.
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En cualquier supuesto se invitard a personas que cuenten con capacidad de respuesta
inmediata, asi como con los recursos técnicos, financieros y demas que sean necesarios, y
cuyas actividades comerciales o profesionales estén relacionadas con los bienes o servicios
objeto del contrato a celebrarse.

En estos casos, el titular del area responsable de la contratacién, a mas tardar el ultimo dia
habil de cada mes, enviara al 6rgano interno de control en la dependencia o entidad de que
se trate, un informe relativo a los contratos formalizados durante el mes calendario
inmediato anterior, acompafiando copia del escrito aludido en este articulo y de un
dictamen en el que se hara constar el analisis de la o las propuestas y las razones para la
adjudicacion del contrato.

El articulo antes citado establece dieciocho situaciones en las que es posible evitar la
licitacion publica, de las cuales nos interesan los numerales tres, siete y diez, que pueden
resultar aplicables en nuestro caso:

- Existan circunstancias que puedan provocar pérdidas o costos adicionales importantes,
debidamente justificados;

- Serealicen dos licitaciones publicas que hayan sido declaradas desiertas; y

- Se trate de servicios de consultorias, asesorias, estudios e investigaciones cuya difusion
pudiera afectar al interés publico o comprometer informacion de naturaleza confidencial
para el Gobierno Federal.

El Articulo 42 agrega a los casos anteriores una nueva situacion: cuando el importe de cada
operacion no exceda los montos maximos que al efecto se estableceran en el PEF, no
pudiendo exceder del 20% del presupuesto total de adquisiciones de la dependencia o
entidad, salvo casos excepcionales. Dichos montos fueron fijados en el art. 62 del PEF
2000, 58 del PEF 2001 y 51 del PEF 2002. Para el ultimo afio, suponiendo que el volumen
anual de adquisicién presupuestado fuera mayor de $1,000°000,000, las dependencias y
entidades podian contratar hasta $300,000 por adjudicacion directa y $2°300,000 por
invitacion a cuando menos tres personas.

El articulo 43 sefiala que el procedimiento de invitacion a cuando menos tres personas se
sujetard a lo siguiente:
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l. El acto de presentacion y apertura de proposiciones se llevara a cabo en dos
etapas, para lo cual la apertura de los sobres podra hacerse sin la presencia de
los correspondientes licitantes, pero invariablemente se invitara a un
representante del 6rgano interno de control en la dependencia o entidad,;

Il. Para llevar a cabo la adjudicacion correspondiente, se debera contar con un
minimo de tres propuestas susceptibles de analizarse técnicamente;

1. En las invitaciones se indicaran, como minimo, la cantidad y descripcion de los
bienes o servicios requeridos, plazo y lugar de entrega, asi como condiciones de

pago,

IV.  Los plazos para la presentacion de las proposiciones se fijaran para cada
operacion atendiendo al tipo de bienes o servicios requeridos, asi como a la
complejidad para elaborar la propuesta;

V. El caréacter nacional o internacional en los términos del articulo 28 de esta Ley,
y
VI. A las demaés disposiciones de esta Ley que resulten aplicables.

Si bien los Términos de Referencia revisados se basan en los articulos mencionados, esta
Ley prevé su no obligatoriedad (articulo 1°) en los casos en que la contratacion se realiza
entre entidades y/o dependencias de la propia Administracion Publica.

La Ley de Adquisiciones cuenta con un Reglamento que especifica mas detalladamente
estos procedimientos y entrd en vigor el 19 de Septiembre de 2001.

El PEF establece también que la evaluacion externa se ha de entregar a mas tardar el 15 de
octubre a la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica de la Camara para que “los
resultados sean considerados en el proceso de analisis y aprobacion del Presupuesto de
Egresos de la Federacion para el siguiente Ejercicio Fiscal” (Diario Oficial de la
Federacion, 1° de Enero de 2002: 71)."°

15 Este plazo sera4 modificado al entrar en vigor la LGDS: Abril a Marzo de cada afio, en lugar de Enero a
Diciembre.

182



Sefala ademas que las evaluaciones deberan hacerse con cargo a los presupuestos de los
programas correspondientes, por instituciones académicas y de investigacion u organismos
especializados, de caréacter nacional o internacional'®, que cuenten con reconocimiento y
experiencia en las respectivas materias de los programas.

Los requisitos minimos que deberan cumplir las organizaciones interesadas en realizar la
evaluacion de los programas gubernamentales sujetos a Reglas de Operacién, a que se
refiere el articulo 64 del Decreto antes mencionado, se especifican en el Articulo Tercero
del Acuerdo, firmado por la SHCP y la entonces SECODAM (en adelante el Acuerdo),
publicado en el Diario Oficial de la Federacién (30 de Abril de 2002, Segunda Seccion: 4-
7); mismo que continud vigente en 2003, seguin se establece en el articulo octavo transitorio
del PEF correspondiente:

I.- Acreditar su constitucion legal en los términos de la legislacién aplicable, y en su caso,
acreditar ademas, tener reconocimiento oficial expedido por autoridad competente;

I1.- Acreditar experiencia en la evaluacion de programas gubernamentales, en México o en
el extranjero, en los términos del inciso b, numeral 2 de la fraccidn siguiente, y

I11.- Presentar una propuesta de trabajo ejecutiva, que contenga, entre otros, los siguientes
aspectos:

a) La metodologia de evaluacion especifica a implementar, la estructura tematica
del informe a elaborar con una breve descripcion de su contenido, y la
enunciacion de los trabajos de gabinete, de campo Yy, en su caso, las encuestas
que se realizaran;

b) La curricula del personal que realizara la evaluacion del programa
gubernamental de que se trate, que incluya:

1.- La manifestacion por escrito de que se tiene conocimiento de las
caracteristicas y operacion del programa objeto de evaluacién, o bien, de
programas similares;

8 El PEF 2004 presenta esta parte modificada en relacion al caracter de las instituciones y organismos
citados, que s6lo podran ser nacionales; en cambio la Direccién General de Metodologia promueve la
colaboracion entre evaluadores nacionales e internacionales (Hernandez, 2005). La LGDS prohibe también la
participacion de empresas consultoras.
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2.- La acreditacion de experiencia en la evaluacion de programas similares,
incluyendo, en su caso, los reconocimientos a nivel nacional y/o internacional
sobre este tipo de trabajos;

3.- Los responsables de evaluar los resultados del programa deberan contar con
titulo profesional o grado académico equivalente;

c) La descripcion técnica de la infraestructura de recursos informéticos del
evaluador externo que utilizara en la evaluacion de los resultados del programa;

d) Los evaluadores externos precisaran, en su caso, cuales seran las areas
responsables de evaluar los resultados del programa;

e) La definicion de la plantilla de personal que se utilizara para evaluar los
resultados del programa, la cual debera guardar congruencia con la magnitud y
caracteristicas particulares del programa.

En relacion al contenido que los informes elaborados por los evaluadores externos deben
incluir, los mismos se especifican en el Articulo 4 del Acuerdo, que establece sus requisitos
minimos. Se trata de los siguientes:

I.- El porcentaje de cumplimiento de los objetivos generales y particulares de cada
programa, destacando principalmente:

a) El grado de satisfaccion de la poblacion objetivo del programa evaluado;
b) La cobertura alcanzada por el programa en el ejercicio fiscal 2002, y su
variacion con respecto a la obtenida en el afio anterior, por tipo de apoyo
otorgado:
- Anivel nacional;
- Por entidad federativa;
- Por ndcleo de poblacion o tipo de empresa;

I1.- ElI cumplimiento de las reglas de operacion que regulan el programa de que se

trate. Asimismo, en caso de que se hayan realizado modificaciones a dichas reglas
en los términos del articulo 63, Fraccion 1V, del Decreto de Presupuesto, la
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manifestacion respecto de las circunstancias extraordinarias o los problemas
operacionales que dieron motivo a las modificaciones;

I11.- En términos de impacto, los beneficios econdmicos y sociales que resultan de la
aplicacion de los recursos asignados a cada programa;

IV.- El costo-beneficio de los recursos asignados al programa, en funcion de costos
y gastos unitarios en que se incurre para operar el programa;

V.- El resultado de la verificacion en campo del cumplimiento de las metas fisicas y
financieras del programa;

VI.- La presentacion del escenario prospectivo y la opinidn sobre la permanencia o
conclusion del programa, y

VII.- Conclusiones y recomendaciones, que destaquen particularmente los aspectos
enunciados en este articulo, asi como las deficiencias que, en su caso, pueda tener el
programa o sus reglas de operacion y las posibles medidas para subsanarlas.

Debido a las diferentes interpretaciones que del Acuerdo anterior hacen los evaluadores, en
Julio de 2003, la SFP elabor6é una guia para la realizacion de evaluaciones externas que
pretende interpretar y aclarar algunos de sus aspectos, sin lograrlo plenamente. Se trata de
diez cuartillas en que se revisa el alcance de la evaluacion, su nivel de representatividad y

el contenido del informe:

Aporta una definicion operativa de cobertura, que el Acuerdo no aclaraba, en tanto
“la proporcién que existe entre poblacion objetivo que recibe el programa entre la
poblacion objetivo total” (p.6).

Precisa el concepto de focalizacion como “la concentracion de los recursos de éste
(el programa) de acuerdo a las caracteristicas de la poblacion objetivo del

programa” (p.6).

Exige un andlisis detallado del proceso de muestreo, descuidado en el Acuerdo
(p.4).
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e Reconoce que por la naturaleza de algunos programas el impacto de los beneficios
econdémicos y/o sociales no se puede medir a corto plazo.

e Destaca la referencia a que “La informacion deberd ser representativa por
programa, entendiéndose por programa...” (p.4), pero sin aclarar el concepto
relevante, el de representatividad, y su factibilidad con base en los recursos
disponibles.

e No alude a los casos de evaluacion mas complejos, referidos a la medicién de
servicios intangibles como los vinculados a la cultura, sino que se ejemplifica con
los més sencillos.

e No parece percibir la imposibilidad de que el evaluador verifique el nimero total de
obras y beneficiarios.

e No parece conocer que la mayoria de los programas carecen de un padrén de
beneficiarios.

e Confunde el método de costo-eficacia con costo-eficiencia y explica el analisis
costo-beneficio en su versidn “a priori”, muy diferente de la medicién de resultados
e impacto.

En Mayo de 2004, la SFP elabor6 una propuesta de nuevo acuerdo con la SHCP que
pretende sustituir el de Abril de 2002. Presenta importantes avances como incluir la
evaluacion del disefio del programa o espaciar las mediciones de impacto. Incluye también
algunos aspectos no compartidos en este trabajo como la eliminacién de la verificacion en
campo del logro de metas, y no refiere otros considerados importantes como los recursos
financieros y de informacion que deberian estar disponibles para que el evaluador pueda
desarrollar su trabajo, asi como muestra cierta imprecision en la terminologia empleada.

3.10.2.- Bases y términos de referencia
Las bases estipulan la forma en que se desarrollara el proceso de presentacion de propuestas

técnicas y econdémicas, seleccion y contratacion de evaluadores, condiciones de pago,
sanciones, etc.
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En ellas se establecen los criterios que se aplicaran para seleccionar las propuestas, entre
los que destacan: s6lo se evaltan las propuestas que cumplen con todos los requisitos
solicitados, se seleccionan las que garanticen la realizacion del trabajo y, dentro de ellas, la
que proponga el precio mas bajo. En caso de empate se determina por sorteo.

Las bases informan también sobre las reuniones de aclaracion de las mismas, apertura de
ofertas técnicas, lectura del dictamen sobre las propuestas anteriores, apertura de las ofertas
econdmicas y fallo final, en que los licitantes pueden estar presentes.

Los términos de referencia proponen una definicién de la evaluacion, que sirve de guia al
trabajo a realizar. EI INI y DICONSA ofrecen definiciones mas detalladas que LICONSA,
pero tambien mas imprecisas, especialmente el primero. Las instancias coordinadas por la
SEDESOL que fueron consultadas se refieren que se aplica una evaluacion de resultados.
Nuevamente, INI y DICONSA, también tratan de medir impactos de sus programas.

Para el INI, la evaluacion es un mecanismo de aprendizaje institucional que relne
evidencias tangibles, documentales y de campo, de los logros del programa y sus proyectos,
a fin de contar con informacidn oportuna, veraz y confiable para: a) el andlisis y aprobacion
del presupuesto 2003; b) la deteccidn de desviaciones e impactos, para establecer mejoras e
innovaciones; y ¢) la determinacion de los criterios para su continuidad, cancelacion o
redisefio y, en su caso, las estrategias necesarias para su consolidacion'’.

En el caso de DICONSA, se espera la aplicacion de metodologias y procedimientos que
analicen su eficiencia, eficacia, costos, beneficios econdmicos y sociales, calidad,
distribucion equitativa y transparente de los recursos asignados, grado de satisfaccion de los
beneficiarios, apego a las reglas de operacidn, e impacto social con el propésito de mejorar
sus acciones y garantizar la confiabilidad del cumplimiento de los objetivos del Programa®®.

Algunos programas precisan, con algunos matices, los elementos sefialados en el articulo
cuarto del Acuerdo para su evaluacion:

" \Jer Términos de Referencia de cualquiera de los Programas del INI (2002), en particular, Programa de
Planeacion, pp. 11 y 16. Para 2004 esta definicion se precisa en los Términos de Referencia de Iniciativa
ciudadana 3x1 (p.19) como una evaluacion global en términos de Baker (2000), incluyendo la supervision,
evaluacion de los procesos, evaluacién de costos/beneficios y evaluacion de impacto.

18 Consultar Términos de Referencia para el Estudio de Evaluacion Externa del Programa de Abasto Rural,
2002, p. 11 y Procedimiento de Invitacion, p. 2.
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- Al cumplimiento de las reglas de operacion, el INI agreg6 otro item que denomino
cumplimiento de la normatividad interna, en todos sus programas, salvo el de
Desarrollo Econémico y Productivo; solicitd ademas del célculo de costo- beneficio,
el de costo—efectividad; incluyé un estudio del contexto en que se desarrollan los
programas Yy el analisis del seguimiento de las recomendaciones de la evaluacion
anterior. A la fecha de vencimiento del Informe Final agregd: un analisis de la
evaluacion, identificacion de problemas y propuestas, y valoraciones especificas de
eficacia, eficiencia, calidad, distribucion equitativa y transparencia de recursos.

- El programa de Abasto Rural se apega fuertemente a los siete apartados del
Acuerdo, agregando el andlisis del contexto y el seguimiento de las variables e
indicadores definidos en el diagndstico basal realizado en 2001.

- Los programas de Abasto Social de Leche y de Tortilla definieron los aspectos
basicos de la evaluacion en forma de preguntas y con algunas diferencias respecto
del marco anterior: mayor demanda de aspectos técnicos vinculados a costos, VAN,
TIR, eficiencia, etc., que preocupacion por aspectos cualitativos como el grado de
satisfaccion de la poblacion objetivo; no se pide medicion de cobertura, pero se
enfatiza la focalizacién; se resalta la medicion de los impactos econdmicos y
sociales; no se manifiesta preocupacion por el cumplimiento de las metas, las reglas
de operacion o la realizacion de escenarios prospectivos. Sin embargo, todos estos
aspectos no solicitados aparecen como objetivos especificos de la evaluacion en los
Términos de Referencia correspondientes.

Finalmente, los citados Términos establecen los métodos que deberan emplearse en el
trabajo. Para el INI, éstos serdn cuantitativos y cualitativos, siendo los resultados
estadisticos los maés relevantes, e incorporando técnicas antropoldgicas y sociales como
observacion directa, entrevistas y cuestionarios, con base en el disefio de una muestra
representativa aportada por SEDESOL, ademéas del andlisis documental realizado en
gabinete. Esta informacion se maneja mediante el disefio de indicadores™.

DICONSA, por su parte, solicita similares trabajos de campo y gabinete, denominandolos
“Andlisis de equilibrio general”®. Su anexo 2A agrega una presentacion técnica de sus
indicadores, mas rigurosa que los anteriores (ej.: calculo de la propension media al

19 posteriormente la SEDESOL informé que se referian a “indicadores” como sindnimo de temas a incluir.
20 \/er Términos de Referencia correspondientes, 2002, p. 19.

188



consumo), incluyendo las formulas correspondientes y las restricciones metodoldgicas en
que se aplican.

También en los procedimientos existen algunas variantes. En los programas del INI se
solicito:

- Informe Final 2001, a entregar antes del 30 de Septiembre de 2002,

- Informe Enero —Agosto de 2002 (de gabinete), en la misma fecha,

- Informe de Avance de 2002 (incluyendo trabajo de campo), para el 15 de Diciembre de
2002,y

- Informe de cierre de 2002, con vencimiento el 31 de Marzo de 2003.

El programa de Abasto Rural incluye un informe referido sélo al segundo semestre de
2001, coincide con el INI en su segunda solicitud, precisa el tercero exigiendo un avance
del 40% vy solicita el ultimo para el 14 de Marzo de 2003. En cambio, los programas de
Abasto de Leche y de Tortilla, solicitan el primero y el ultimo de los enlistados antes, y un
informe preliminar Enero — Junio de 2002, comparado con el mismo periodo de 2001, con
vencimiento 30 de Septiembre de 2002.

En cuanto al procedimiento, la entidad contratante es la encargada de recibir los informes y
entregarlos a la SHCP, la SECODAM-SFP y la SEDESOL. Esta dltima lo entrega, en su

carécter de Coordinadora del sector, a la Camara de Diputados.

3.11.- Marco normativo para la participacion social y ciudadana

A pesar de toda la importancia que el PND y el PNDS otorga a la participacion social y
ciudadana, revisada en el capitulo anterior, el papel de la poblaciéon no organizada en la
evaluacion de politicas y programas sociales no ha pasado de ser “objeto” de encuestas a
“sujetos” activos dentro de los procesos participativos y de aprendizaje, postulados tanto
por los organismos internaciones como por los gobiernos nacionales.

Frente a estas situaciones, las democracias modernas han estado agregando al equilibrio de
poderes y sus contrapesos, nuevos organismos autbnomos, responsables de evaluar aspectos
concretos, como es el caso del Ombudsman, la Comision de Derechos Humanos o el
Instituto Federal Electoral, y han buscado mecanismos alternativos de participacion
ciudadana directa.
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Pero, para que la ciudadania pueda evaluar los programas del gobierno requiere tener
acceso a la informacion a través de procesos de rendicion de cuentas. Esta se define como
“...la obligacion que tienen quienes ejercen el poder publico de responsabilizarse de su
labor, de someterse a evaluaciones de desempefio y de dar a conocer los resultados de esa
evaluacion” (L6pez: 2002: 5) y tiene por objeto evitar abusos de los poderes en beneficio
personal de quienes los ejercen.

Dicha rendicion de cuentas se ha empezado a organizar a partir de Junio de 2002, en que
fue aprobada la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion. Esta Ley
establece que *“...toda informacion gubernamental a que se refiere esta Ley es publica y los
particulares tendran acceso a la misma en los términos que ésta sefiala”
(www.secodam.gob.mx/leyes: art. 21) y prevé un plazo de un afio para que todas las
entidades obligadas (tanto organismos de la administracion central como los de caracter
autonomo) pongan su informacién al alcance del publico.

A esta medida la Ley la llama *“obligaciones de transparencia” y la informacion a brindar

gueda especificada de la siguiente manera: “Con excepcién de la informacion reservada o

confidencial prevista en esta Ley, los sujetos obligados deberan poner a disposicion del

publico y actualizar, entre otra, la siguiente informacion:

- su estructura organica,

- las facultades de cada unidad administrativa,

- el directorio de servidores publicos, desde el nivel de Jefe de Departamento o sus
equivalentes,

- la remuneracién mensual por puesto, incluso el sistema de compensacion, segun lo
establezcan las disposiciones correspondientes,

- las metas y objetivos de las unidades administrativas de conformidad con sus
programas operativos,

- los servicios que ofrecen” (Ibid: art.7).

Ademas de los servicios, los organismos incluidos en la Ley deben informar los tramites
que llevan a cabo, el presupuesto y su operacion, los drganos de control, sus datos para
ponerse en contacto, su fundamento juridico, los informes que estan obligados a presentar,
etc.
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Sin embargo, entre las obligaciones sefialadas por la Ley de Transparencia no se incluye
informacion sobre los resultados de evaluaciones realizadas, por lo que dicha informacion
debe ser solicitada al IFAI*. Esto a pesar de que uno de los logros que se resaltan con la
creacion de la ASF es la importancia de la evaluacion del desempefio en la rendicién de
cuentas, como forma de identificar desviaciones de los propositos o deficiencias en su
planteamiento y funcionamiento, y que el propio BM (2004b) expresa la importancia de la
difusion de los resultados de la evaluacion para facilitar la comunicacion entre los
beneficiarios, la sociedad civil y el gobierno.

El IFAI esta obligado a responder a toda solicitud de informacion a traves de su Unidad de
Enlace. Asimismo, desarrolla diversas acciones de informacion acerca de sus objetivos, su
naturaleza y sus acciones, a través de sus programas de Comunicacién Social (que son
masivos) y de sus programas de Vinculacion con la Sociedad (con organizaciones civiles) o
de manera personalizada, al ciudadano que asi lo requiere, y verifica que todo lo previsto
por la ley de Transparencia se cumpla con claridad y veracidad.

Puesto que el articulo 7 de la ley dice que son publicas “la informacion sobre el presupuesto
asignado, asi como los informes de su ejecucion....y los informes que generen los sujetos
obligados”, el funcionario entrevistado en el IFAI concluia que, si los informes de
evaluacion externa analizan el desempefio y la calidad de las funciones de la institucion, y
sus costos son financiados con recursos publicos, entonces pueden ser conocidos por el
publico (lo que luego se verifico en la practica).

Finalmente, en Enero de 2004 se publico el decreto correspondiente a la expedicion de la
LGDS, que enfatiza la participacion social y ciudadana a través de instrumentos como la
Contraloria Social. Un mes mas tarde, se hizo lo propio respecto de la Ley Federal de
Fomento a las Actividades Realizadas por Organizaciones de la Sociedad Civil.

Aportaciones del capitulo

Este capitulo aportd informacion sobre los antecedentes y programas sociales en curso, y
servira de marco para una mejor comprension de su metaevaluacion.

2! Esto cambiara con la entrada en vigencia de la LGDS que exige la publicacion de los resultados de las
evaluaciones externas realizadas.
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En la descripcion realizada destaca una enorme dispersion de recursos en multiples y
pequefios programas, asi como algunas duplicidades bastante evidentes, por ejemplo, en el
caso de los programas Desarrollo de los Pueblos y Comunidades Indigenas de Ramo 20 y
Desarrollo Econémico Productivo de los Pueblos Indigenas del INI.

La estrategia de MicroRegiones cuenta con un diagnostico basal que le permitira en el
futuro contar con indicadores cuantitativos de seguimiento a su gestion. Por el momento
solo se han desarrollado evaluaciones individuales de los treinta y un programas revisados,
mismas que se analizaran en los siguientes capitulos.

Su revision debera permitirnos aportar conclusiones sobre la viabilidad de medir sus
contribuciones individuales a la disminucion de la pobreza y la desigualdad o la
conveniencia de evaluar su impacto a nivel de las grandes estrategias o politicas.

El capitulo también nos permite contar con el marco normativo en que Se organizan y
planean los trabajos de evaluacion de los programas de desarrollo social, mediante la
descripcién de las funciones que corresponden a las diversas instancias participantes de la
Administracion Publica Federal y el Congreso, asi como la forma en que se regula la
contratacion de las instituciones académicas y de investigacion que actlan como
evaluadoras. También reviso la legislacion vigente para facilitar la participacion social y
comunitaria, que aparece como una de las estrategias privilegiadas en el PND y el PNDS.

En relacion a la normatividad actual de los procesos de evaluacion resaltan los recientes
avances en materia de expedicion de leyes como: Ley Federal de Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental, Ley General de Desarrollo Social y Ley Federal de Fomento a las
Actividades Realizadas por las Organizaciones de la Sociedad Civil. En cambio surgen
como aspectos poco claros o negativos: el retraso en la expedicion del reglamento de la
LGDS vy la creacion del CNE, la falta de precision en los términos del Acuerdo que se
reflejan en los Términos de Referencia (conceptos como cobertura o focalizacion, métodos
de muestreo, etc.); la obligacion establecida por el PEF en el sentido de que la evaluacion
debe realizarse con cargo al programa evaluado, lo que pone en riesgo la independencia del
evaluador; y la falta de una reglamentacion clara que establezca cuando se puede otorgar un
contrato por adjudicacion directa a una entidad o dependencia de la Administracion Pablica
en lugar de abrir una licitacion publica y que defina limites a los precios que pueden
pagarse en esa situacion.
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La primera impresion que deja la revision realizada es la existencia de un amplio numero
de organizaciones con responsabilidades formales en materia de evaluacién; no obstante,
resta analizar el grado en que éstas se cumplen en la practica y si también estan vigentes
otros mecanismos de caracter informal, lo que se revisara en el siguiente capitulo, dedicado
al analisis del contexto real en que se desarrolla la evaluacion programas sociales. El
mismo es el primero de tres capitulos dedicados a encarar la metaevaluacion de programas
sociales desde diferentes angulos.
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CAPITULO IV: La evaluacién de programas sociales y su relacién con el contexto

- Introduccion

Este es el primero de tres capitulos dedicados a la metaevaluacion de los programas
sociales en México, en los que se analiza el origen, las condiciones, los procesos, los
resultados y los impactos de las evaluaciones aplicadas a programas sociales, asi como la
calidad del trabajo realizado y sus respectivos costos.

En el presente nos referimos tanto al contexto global en el que se inserta el sistema de
evaluacion, como el contexto inmediato de los procesos que su trabajo implica, compuesto
por todas las instancias que planean, organizan y reciben los productos del anterior.

En los anteriores se revisan los efectos del contexto en los procesos de evaluacién externa,
y también los que estos ultimos provocan en el primero, con base en el disefio de
indicadores tematicos de analisis o listas de verificacion, presentados en nuestra propuesta
del primer capitulo.

Dentro del primer punto se estudian algunos aspectos del contexto que afectan la
factibilidad y calidad de los procesos de evaluacion que se revisaran en el proximo capitulo:
la situacion politica y cultural, y algunos aspectos de la gestion administrativa y financiera
(la planeacion general en el tema, la decision de aplicar evaluaciones externas, su
organizacion y recursos de toda indole).

En relacién con el segundo, se consideran los efectos que las evaluaciones provocan en su
contexto a través de la difusion de los resultados de sus procesos y su utilizacion en la toma
de decisiones.

El capitulo se apoya en informacion secundaria y en la aplicacion de semiestructuradas a
los diversos actores-clave vinculados al proceso (su listado aparece en el anexo No. 3):
autoridades de SEDESOL, funcionarios de las instancias operadoras de los programas,
funcionarios de otras secretarias, de institutos vinculados a la evaluacion y rendicién de
cuentas, evaluadores externos, integrantes de organizaciones de la sociedad civil y
miembros del Senado y la Camara de Diputados (en el Anexo No. 4 se presentan las guias
de entrevista disefiadas).
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4.1.- Efectos del contexto en los procesos de evaluacion

Siguiendo a Duran (2002) y Chanut (2002), presentados en el capitulo I, se considera
relevante en una metaevaluacion la revision de los elementos del contexto que pueden
dificultar o facilitar el desarrollo de las evaluaciones y contribuir u obstaculizar la buena
calidad de sus resultados.

4.1.1.- Contexto politico y cultural

En los ultimos afios, el PRI dejé de ser un partido de Estado. La oposicion fue poco a poco
ganando gubernaturas estatales, presidencias municipales y presencia en los congresos; sin
embargo, por primera vez, después de siete décadas, el Partido Accion Nacional (PAN)
gano las elecciones a la Presidencia de la Republica en Julio de 2000. En particular, el
gobierno del Distrito Federal ha continuado en manos del PRD desde 1994 y su relacion
con el gobierno federal se ha vuelto mucho mas rispida en el periodo en curso.

Desde las elecciones del afio 2000, el Poder Legislativo qued6 integrado por miembros de
los distintos partidos, sin que el PAN obtuviera la mayoria absoluta, lo que hacia prever
importantes debates y negociaciones para la aprobacion de iniciativas y un contrapeso
relevante a las acciones del Ejecutivo.

En paralelo a esta democracia representativa, el gobierno entrante propuso procesos
intensivos de participacion ciudadana directa, por via de la consulta diagndstica y
propositiva (revisados en el capitulo I11), y las OSCs incrementaron sus exigencias para
incidir en los procesos de politicas publicas, al mismo tiempo que los medios masivos de
comunicacion ganaban espacio y poder.

Los problemas para lograr la participacion directa han incluido la voluntad politica para
generar los canales, el acceso a la informacion y la desigualdad de capacidades de los
actores sociales para realizar sus analisis.

Es en este contexto politico que el Ejecutivo saliente en el afio 2000 habria propuesto la
aplicacion de evaluaciones a los programas gubernamentales, estrategia compartida por el
BM y el BID. La situacion cumplia con las condiciones, analizadas en la primera parte de la
tesis, en que se inician procesos de evaluacion: un fuerte grado de incertidumbre o un
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elevado potencial de conflicto (Nioche, 1982), la complejizacién de la accion publica y las
dificultades del aparato estatal para justificare y legitimarse (Duran y Monnier, 1992).

Complementariamente, en el afio 2001 se puso en marcha el Programa Nacional para la
Transparencia y el Combate a la Corrupcién, que entre sus lineas estratégicas incluye:
mecanismos de rendicion de cuentas, de supervision y control, y de participacion
ciudadana.

Con la intencion de responder a la necesidad de transparencia que requiere una ciudadania
activa, en 2002 se aprob6 la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion a la
Informacion Publica Gubernamental, misma que no ha impacto considerablemente la
difusion de resultados de las evaluaciones realizadas.

La cultura politica desarrollada durante tantos afios de partido hegeménico en el poder no
habia generado incentivos para impulsar estrategias de evaluacién de sus politicas y
programas, por lo que so6lo habia desarrollado algunos mecanismos de control punitivo, que
se habian encargado de provocar temor y rechazo por parte de los funcionarios
inspeccionados.

Ese conjunto de habitos, conocimientos, creencias, ideas, valores, normas, etc. que integran
la cultura de la evaluacién de un pais enfrentaba los tres tipos de problemas sefialados por
Nioche (1982) para el contexto francés (revisados en el capitulo II): sociopoliticos,
administrativos y metodoldgicos.

Los primeros debido al débil rol del Poder Legislativo como evaluador de la accion
gubernamental, el fuerte control de los medios de comunicacion masivos por el Ejecutivo,
el cuasimonopolio de la informacion econdémica y social por la administracién publica, y el
temor provocado por la duda y la posibilidad de cuestionamiento entre los altos
funcionarios, acostumbrados a comportamientos informales.

Los obstaculos administrativos provocados por la debilidad de la gestion por programas; el
disefio de planes, programas y presupuestos con objetivos muy vagos y ausencia de metas
cuantificadas que faciliten su evaluacion; la falta de recursos destinados a esta actividad,
cuya aportacion al bienestar social era muy discutida; y el rechazo de algunos funcionarios
a una evaluacion que consideran inutil.
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Los problemas metodoldgicos surgidos como consecuencia de que todas las técnicas
empleadas en evaluacién enfrentan cuestionamientos que disminuyen su credibilidad, como
fuera analizado en el primer capitulo.

En este contexto politico y cultural dio inicio, en 2001, la obligacion impuesta por la
Camara de Diputados de realizar evaluaciones externas a los programas gubernamentales
sujetos a Reglas de Operacion.

4.1.2.- Tipos de evaluacion planeados

La evaluacion externa constituye un subconjunto muy importante de las evaluaciones
planeadas por SEDESOL y el Congreso, pero no la Gnica. Estas incluyen ademas:

Otras evaluaciones, también externas o internas, en algunos programas. Es el caso de la
Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (INI en 2002), por ejemplo,
que cuenta con un proyecto (FIDA-Peninsula) financiado por Banco Mundial, que ha
realizado evaluaciones internas y externas para determinar la viabilidad del proyecto,
verificar si estan siendo adecuadas las asesorias técnicas y la capacitacion hacia las
organizaciones, y si se cumple con los objetivos y estrategias planeadas. También es el caso
de los programas operados por LICONSA que cuenta con diversos informes de trabajos
externos complementarios a la evaluacion externa®.

Oportunidades también reporta actividades internas de diagnéstico y control de gestion.
Esas actividades estan a cargo de la Direccion General de Planeacion, Evaluacion y
Seguimiento y funcionan como apoyo a la gestién, al disefio de metodologias para el
diagnostico de beneficiarios, para el analisis espacial, etc.

! _ “Fundamentos técnicos del programa de Leche”, Instituto Nacional de la Nutricién, 2002.

- “Encuesta de impacto nutricional”, Instituto Nacional de la Nutricion, 2002,

- “Efectos locales del programa de Leche, perfil socioeconémico familiar, situacion nutricia y rendimiento
escolar: caso zona metro-norte”, Centro de Investigaciones Interdisciplinarias de Ciencias y Humanidades,
UNAM, Diciembre de 2002.

- “Verificacién externa del padrén de beneficiarios del programa de leche”, Certorium, Diciembre de 2002.

- “Situacién actual y perspectivas del mercado internacional de leche en polvo”, Colegio Nacional de
Economistas A.C., Agosto de 2003.

- “Situacion actual del mercado de leche fluida y ultrapasteurizada”, Colegio Nacional de Economistas A.C.,
Noviembre de 2003.
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Adicionalmente a éstas, la Direccion General de Evaluacion tiene planeado realizar
evaluaciones cualitativas y de mediano plazo o multianuales a los programas Tu Casa
(denominado Ahorro y Subsidios para la Vivienda Progresiva en 2002), Oportunidades,
Abasto Social de Leche y Abasto Rural, asi como evaluaciones que midan el impacto de
algunos programas agrupados. En Oportunidades se han venido aplicando evaluaciones
cualitativas por parte del Centro de Investigacion y Estudios Superiores de Antropologia
Social (CIESAS). El Director de Metodologia de la Evaluacion nos informé que las
evaluaciones a los programas de Oportunidades, Abasto Social de Leche y Abasto Rural se
estaban encauzando por la via SEDESOL-CONACYT, pero debido a problemas
administrativos no habian podido comenzar a la fecha de entrevistarlo. En el caso de Tu
Casa estaria en proceso de disefio. Sin embargo, quien fungiera como Directora General de
Planeacion Evaluacion y Seguimiento de Oportunidades mencioné que el Instituto Nacional
de Salud Publica (INSP) empez6 en 2002 la evaluacion de mediano plazo en el medio rural,
cuyos resultados se esperan para Septiembre—Octubre de 2004.

También se tiene planeado realizar una evaluacion interna a SEDESOL de disefio e
impacto de los programas de Microrregiones, Jornaleros Agricolas y Tu Casa y otra
referida a la existencia y sustentabilidad de las obras construidas. Por la misma via que en
el caso anterior, nos fue informado que se cuenta con un documento inicial de analisis del
programa de Jornaleros Agricolas (ain no la version final), que les ha sido muy util para
comprender los problemas que enfrentan los evaluadores.

Finalmente, en Junio de 2003 se programo iniciar, con asistencia técnica del BID y BM,
una metaevaluacion con el propdsito de analizar el nivel de institucionalizacion alcanzado
por el actual sistema de evaluacion de programas sociales en México, que se desconoce
haya iniciado a la fecha. En ese sentido se nos inform6 que los acuerdos de cooperacién
técnica estan firmados y se esta tramitando un crédito del BID, por lo que se esperaba que
durante 2004 iniciaran los trabajos de los bancos y la propia Secretaria, ya que en este caso
tampoco se contratarian evaluadores externos.

En la Direccion General Adjunta de Analisis Territorial se busca generar impactos en la
infraestructura y servicios de las microrregiones, no se trabaja a nivel de los individuos,
sino de su confluencia en un territorio. En consecuencia el impacto de su estrategia no es la
mera suma de los impactos de los programas aplicados y requiere ser evaluada como tal, lo
gue aun no ha podido concretarse por limitaciones en materia de recursos financieros y por
no contar con una propuesta que la Direccidn citada juzgue adecuada.
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Adicionalmente, se cuenta con un analisis externo de los informes de evaluacion
externa, solicitado en 2003 a diversos despachos por la Comision de Presupuesto y Cuenta
Publica (CPCP) de la Camara de Diputados ante la imposibilidad de hacerlo por ella misma
debido a la falta de personal, tanto en términos numéricos como por la formacion requerida
para el trabajo.

Finalmente, existen las auditorias de desempefio realizadas desde 1999 por la ASF, con
un promedio de 24 trabajos por afio, ocho de los cuales corresponden al sector social
(SEDESOL, SEP y SSA). En el periodo 1999-2001 evaluaron PROGRESA en su parte
educativa, de salud y alimentaria. Ese Gltimo afio también auditaron Crédito a la Palabra,
Atencion a Jornaleros Agricolas y los programas del Fondo Nacional de Empresas en
Solidaridad (FONAES), que en ese momento dependian de SEDESOL. En 2002 hicieron lo
propio con Fondos Regionales Indigenas (programas a cargo del INI), Microrregiones y
Desarrollo de los Pueblos y Comunidades Indigenas. Las mismas se incluyen en el informe
de resultados de la Cuenta Publica.

Se insiste en que el trabajo que se presenta a continuacion, de todas las evaluaciones
mencionadas, sélo considera como objeto de analisis a las evaluaciones externas realizadas
para cumplir la obligacion establecida por la Camara de Diputados, que son las mas
numerosas.

En términos de las clasificaciones basicas revisadas en el capitulo I, las evaluaciones
externas obligatorias, objeto del presente trabajo, se clasifican como:

a) Parcialmente formativas, ya que realizan su andlisis con fines de mejoramiento de
los programas pero, en la préactica, son poco utilizadas.

b) Ex-post, debido a que su valoracion se realiza después de acabada dicha gestion.

c) Externas, porque los evaluadores carecen de vinculacién directa con los operadores
de los programas, funcionarios y congresistas.

d) De disefio, proceso, resultados e impactos: si bien no todas las evaluaciones cubren
todos estos aspectos (de hecho la evaluacion del disefio ni siquiera se solicita en el
Acuerdo y los Términos de Referencia), el conjunto de evaluaciones si lo hace.

Habria que agregar que se trata ademas de evaluaciones anuales, realizadas para cumplir

con la obligacion establecida por la Camara de Diputados, salvo los programas de reciente
creacion y el de Oportunidades (antes PROGRESA), que las venia realizando desde 1998.
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4.1.3.- Decision de realizar evaluaciones externas

Como ya se ha mencionado, la decision de evaluar los programas gubernamentales sujetos
a Reglas de Operacion fue tomada al aprobarse el PEF que se aplicaria en el afio 2001. Sin
embargo, el proyecto de presupuesto entregado en el afio 2000 por la SHCP a la Camara de
Diputados, en visperas del cambio en la composicion partidista de los Poderes Ejecutivo y
Legislativo, parece haber incluido la decision de generalizar los procesos de evaluacion de
programas federales.

Considerando las presiones de tiempo con que se suele aprobar el PEF, la concentracion de
la atencion de los legisladores en la asignacion de los recursos presupuestales y el hecho de
que el punto no aparece discutido en los diarios de debate de la Cdmara, habria que suponer
que fue el Ejecutivo saliente quien tomo a conciencia la decision de evaluar, mientras fue el
Legislativo quien formalmente la aprobo, sin estudiar a fondo sus consecuencias.

Lo anterior concuerda con la opinion de autoridades de SEDESOL, para quienes se traté de
una iniciativa de los operadores de los propios programas y de la SHCP, en que la ultima
sentia la necesidad de controlar a los distintos ambitos de gobierno de diferentes
adscripciones partidistas, misma que fue compartida y apoyada por la Camara de
Diputados. SEDESOL la considera un esfuerzo por hacer coincidir estas gestiones con los
conocimientos técnicos disponibles en el mundo académico; pero reconoce que se hizo con
demasiado apresuramiento, se estructurd poco, y falté mayor estudio y planeacion.

Entre los legisladores y asesores del Congreso entrevistados las opiniones son variables:
desde quien reconoce no saber especificamente por qué se tomo la decision de evaluar,
quien considera que la iniciativa correspondié a la CPCP de la LVII Legislatura para
mejorar la asignacion del gasto con base en los informes, quien opina que se trato de tener
una mayor fiscalizacion de los recursos publicos federales para evitar que se utilizaran con
fines electorales, y quien considera que su objetivo era contar con un diagnostico de
desempefio que diera continuidad al sistema de indicadores de evaluacién iniciado durante
el gobierno del Lic. Zedillo o con la ampliacion de funciones de la ASF para la realizacion
directa de evaluaciones.

Algunos académicos de relevancia consideran que es una razon técnica, la crisis fiscal, la
que ha venido preocupando desde los ochentas a la SHCP y que, en su afan por controlar el
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gasto gubernamental, ha querido realizar evaluaciones que le permitan recortar el gasto
social improductivo, justificando a los ojos de la sociedad la reduccion de programas y
servicios publicos.

La variedad de razones expuesta induce a pensar que tanto funcionarios de las Secretarias
de Estado como legisladores, e incluso entre los ultimos dependiendo de los partidos de
adscripcion, tuvieron motivos diferentes para aprobar esta medida, que sigue suscitando
ciertos temores entre los responsables de los programas evaluados. Se trataria de una
conjuncion de voluntades en torno a una decision publica, como medio, que sirve al logro
de fines diferentes de los distintos grupos de actores, posibilidad perfectamente explicable
bajo el modelo de politicas publicas de Lindblom (1959).

Por otra parte, no han quedado claros los criterios utilizados para sujetar o no un programa
a Reglas de Operacion y, en consecuencia exigir su evaluacion. Algunos legisladores
entrevistados manifestaron que esto también aparece incluido en el proyecto de presupuesto
enviado por el Ejecutivo al Congreso, y que no creen que en este momento la Camara
pudiera intentar su modificacion. Dicho proyecto se analiza en el marco de las Comisiones
y es aprobado por la Camara de Diputados; pero, en la medida en que ésta no lo analice a
fondo constituye un medio para evitar la evaluacion de un programa no muy visible que
haya recibido cuestionamientos previos importantes. EI mecanismo ha dejado fuera desde
el inicio a diversos programas a cargo de institutos o fideicomisos y tampoco evalla los
programas a cargo de instituciones privadas que reciben recursos publicos, como es el caso
del controvertido Provida.

En todo caso, actualmente los legisladores coinciden en que la evaluacion no esta sirviendo
para lograr una mayor transparencia del ejercicio de recursos publicos y para mejorar la
asignacion del gasto, el cual sigue aprobandose bajo presion politica y de tiempo, sin que
los diputados revisen los informes y resimenes ejecutivos de las evaluaciones realizadas,
actividad que incluso ha rebasado la capacidad de la CPCP.

4.1.4.- Organizacion y gestion del sistema de evaluaciones externas
Formalmente, el sistema de evaluaciones externas se organiza y gestiona con base en la
normatividad revisada en el capitulo anterior. Sin embargo, mas alla de dicha organizacién

y funcionamiento formal, nos interesa, retomando las ideas de Herbert Simon (1972) y
diversos autores franceses que rescatan la informalidad en los estudios de regulacion social
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(capitulo 1), analizar, la manera en que se relacionan las diversas instancias intervinientes
en el proceso, la forma en que se aplican efectivamente los procedimientos formales, las
posibles negociaciones implicitas, los intereses que mueven a los actores participantes y sus
consecuencias.

4.1.4.1.- Organizacion y gestion formal

En el diagrama No.2 se relacionan las principales instancias que, de acuerdo con el marco
juridico, participan en el proceso de evaluacién de programas sociales:

- La Camara de Diputados, a propuesta del Ejecutivo, da origen al proceso de evaluacion a
partir del afio 2001,

- Lo anterior afecta a todas las Secretarias que desarrollan programas con recursos fiscales
sujetos a Reglas de Operacidn, en particular, a la SEDESOL, objeto de nuestro estudio,

- En 2002, la SEDESOL cont6 con 31 programas, 13 de ellos operados en forma directa por
su Direccién General de Politicas Sociales y otros 18 sectorizados en empresas y
organismos desconcentrados.

- Cada uno de los anteriores cuenta con una oficina encargada de efectuar las licitaciones,
contratos, control de la entrega de informes convenidos, relacionarse con las instituciones y
los equipos de investigadores que realizan las evaluaciones, enviar los informes finales a la
SEDESOL vy autorizar el pago al evaluador.

- Por dltimo, la SEDESOL realiza comentarios a los evaluadores y entrega los informes a la
Camara de Diputados, SHCP y SFP.

El sistema integrado por todas estas instancias constituye el contexto inmediato del trabajo
que desarrollan los evaluadores externos.

4.1.4.2.- Funcionamiento real del sistema

En la préctica, el Congreso no realiza la funcion prevista en la decision formal, y la SHCP y la SFP cumplen
un papel muy restringido, por lo cual el proceso queda a cargo de la SEDESOL, quien es la principal
destinataria real de sus resultados.
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Diagrama No.2: Instancias relacionadas con la evaluacién de programas sociales
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Ademas de conocer el grado de participacion de cada instancia, se considera importante
identificar la cantidad de interacciones que se realizan entre las maltiples instancias que se
relacionan para llevar a cabo los procesos de evaluacion y la calidad de las mismas en
opinion de los actores participantes en el proceso. Asi surgen como las instancias con
mayores vinculos: la SEDESOL (Direccion General de Evaluacién), los funcionarios
administrativos y de areas sustantivas de las instancias operadoras de programas, y los
evaluadores externos.

Entre sus relaciones aparece como mejor calificada la que mantienen las areas sustantivas
de los programas con los demas actores; el resto recibe calificaciones medias, resaltando
que las mayores dificultades surgen entre los evaluadores externos y los funcionarios de
SEDESOL vy los administrativos del programa (ver cuadro No.9 y grafica No.1l). Al
describir la Gltima un evaluador manifest6 textualmente: “La SEDESOL actta como si los
evaluadores fueran culpables hasta que no demuestren su inocencia”, aclarando que como
equipo evaluador su relacién era buena, pero desde el punto administrativo el area
contratante (SEDESOL) presentaba muchas deficiencias y retrasos que postergaban la
liberacion del pago final.

En casos en que la relacion con SEDESOL fue calificada como “regular”, esto se debio
fundamentalmente a poca frecuencia en la interaccion con algun evaluador, o bien a
desacuerdos con las instancias operadoras en torno a las estrategias de evaluacion (como la
cuantificacion de los beneficios econdmicos y sociales, por ejemplo); pero se reconocié que
la situacion estaba mejorando.

Se trata de resultados que confirman lo que podia anticiparse ya que las areas sustantivas,
responsables de la gestién de los programas evaluados, son las que mas cuidado ponen en
sus relaciones con el resto; mientras que los evaluadores e instancias administrativas son
los que mayores conflictos de intereses pueden enfrentar en torno a recursos, tiempos,
requisitos administrativos, etc.

Los Términos de Referencia, que establecen las caracteristicas del producto esperado de

la evaluacion, asi como los requisitos de participacion, responden a las Reglas de
Operacién del programa y al Acuerdo. Su redaccion es casi idéntica en todos los casos,
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Cuadro No.9: Calificacion de las relaciones entre los actores participantes

c t o r e s c a | i f i ¢ a d o s
Actores que | Funcionarios Funcionarios Funcionarios Evaluadores SHCP SFP Congreso Otros actores
califican _ (No. | de SEDESOL admon. de de &reas externos
de  respuestas programas sustantivas
recibidas) programas
Funcionarios 1 buena 1 buena 1 buena Soélo entregan | Sélo entregan Entregan
de SEDESOL informe informe informes y
(1) aclaraciones
Funcionarios 1 excelente 2 buena 1 excelente BID: buena
admon. de 2 buena 2 buena Adg. y Presup: buena
programas (4) 1 regular
Evaluadores 2 buena 3 buena 4 buena 1 buena BM: buena
externos 2 regular 2 regular 1 regular 1 mala SSA: regular
(5) Admoén.Univ: mala
SHCP Sélo le envian
(1) copia
SFP Sélo le envian
(1) copia
IFAI Sélo por Sélo por Sélo por
Q) solicitud de solicitud solicitud
informacion informac. informac.
Congreso (4) Sélo le entregan
el informe
TOTAL de:
excelentes: 1 1
buenas: 4 4 7 3 1
regulares: 3 2 1
malas: 1

respuestas recibidas: 17
FUENTE: Elaboracion propia a partir de la informacién recogida en entrevistas
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Grafica No.1

Calificacién de relaciones entre actores

malas
4% Excelentes

regulares
21%

buenas
68%

presentandose muy poca consideracion de los aspectos especificos de cada programa, y
dejando algunas ambiguiedades o induciendo confusiones (que se analizaran mas adelante),
al mismo tiempo que se muestra muy ambiciosa en casos que no lo justifican (INI, por
ejemplo). La respuesta de los evaluadores a esta situacion ha sido ofrecer lo que se pide, a
pesar de que no podran satisfacerlo, e intentar llenar el punto con un discurso bastante vacio
de contenido. Es un juego en que se piden imposibles, se responde como si se hubieran
cubierto y quienes hacen la revision no exigen congruencia. En este sentido, un evaluador
externo afirmd que se trata de “...un mercado de compradores que no saben lo que pideny
de proveedores que no saben lo que pueden”.

Los procedimientos de convocatoria y seleccion de evaluadores se han llevado a cabo con
relativa normalidad. De acuerdo con la ley de Adquisiciones se debe realizar un concurso
publico para contratar a organizaciones privadas, salvo los casos de excepcion revisados en
el capitulo anterior. En la practica de la evaluacion se ha venido aplicando el procedimiento
de invitacion a cuando menos tres organizaciones, salvo que la evaluacion sea efectuada
por una organizacion del sector gubernamental y se considere que no existe otra con
infraestructura, personal y capacidad suficiente para realizarla, en cuyo caso se procede a la
adjudicacion directa?, con base en el articulo 1° de la Ley de Adquisiciones que, como se

2 Segln informacion recogida en entrevistas a funcionarios de SEDESOL y evaluador externo de
Oportunidades.
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mencion0 en el capitulo anterior, exime de la aplicacion de la misma cuando los
contratantes son dependencias o entidades de la Administracion Publica.

La adjudicacion directa se ha aplicado en el caso de las evaluaciones realizadas a
PROGRESA/Oportunidades desde el afio 1997, adjudicadas al Internacional Food Policy
Research Institute (IFPRI) en 1997-2000, al Centro de Investigacion y Docencia
Econdmicas (CIDE)/CIESAS en 2001, y al Instituto Nacional de Salud Publica
(INSP)/CIDE en 2002 y 2003. También se habria intentado aplicarla nuevamente para la
adjudicacion directa de las evaluaciones multianuales programadas, provocando un
profundo descontento en evaluadores externos que desean participar en su concurso porque
consideran que cuentan con todo lo necesario para realizar dichas evaluaciones o saben a
quien deben subcontratar para efectuar lo que no pueden hacer directamente. Ellos piensan
que estos procedimientos simplificados se usan para evitarse mas trabajo administrativo y
gue se corre el riesgo de que ademas existan negociaciones implicitas del tipo “tu me pagas
bien, yo te evallo bien”.

En el caso del procedimiento por invitacion se forma una comision, integrada por miembros
de las Areas Juridica y de Evaluacion de la SEDESOL vy de la instancia responsable del
programa, que analiza las propuestas recibidas que cubren todos los aspectos solicitados y
elige la mas econdmica, de acuerdo con el criterio especificado en la Ley de Adquisiciones.
Esto provoca serios problemas ya que la Comision no puede tomar en cuenta criterios
vinculados a la calidad estimada del trabajo, junto con los costos presupuestados, ni
garantizar la continuidad del trabajo de un buen evaluador. Como lo manifiesta la
funcionaria entrevistada en INDESOL, no sélo es un problema de calidad sino también de
pertinencia, ya que se reciben propuestas de equipos formados en areas no relacionadas con
el programa a evaluar. En algunos casos esto también se presta a errores técnicos®.

En el caso del Instituto que se acaba de mencionar, la situacion es dificil porque cuenta con
poco personal y carece de una clara diferenciacion de tareas entre el &rea que contrata y la
que opera los programas. Su Directora Ejecutiva de Seguimiento y Evaluacion reconoce
que a veces es dificil cumplir los dos papeles sin perder objetividad, a pesar de que
manifiesta buscar los resultados sin mediatizaciones, no sélo como requisito del Congreso,
sino para que la evaluacion les resulte til.

% Caso, por ejemplo, de un evaluador que asegura haber participado en un concurso en que no gand el contrato
debido a que se habian solicitado encuestas por panel, lo que elevé su precio, y se la adjudicaron a quien
ofrecié un precio méas bajo, sin tomar en cuenta que no aplicaria dicha técnica.
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Mientras para la SHCP, si los Términos de Referencia estan bien redactados, se pueden
evitar los problemas antes sefialados; para el Director de Metodologia de Evaluacion de
SEDESOL, la inadecuacién de la normatividad para la contratacion de servicios de
evaluacion constituye el problema mas relevante al que se ven enfrentados.

También se han presentado situaciones en que se reciben propuestas de organizaciones no
invitadas, en cuyo caso la comision ad hoc discute si se le permite o no participar.

Como el mercado de la evaluacién estd aun en proceso de conformacion, también se
presentan casos en que no hay instituciones interesadas en realizar la evaluacion. En estas
situaciones, después de dos convocatorias publicas o por invitacion, se puede efectuar una
adjudicacion directa de la evaluacion a alguna organizacion que se considere podra cumplir
las expectativas. Aln en estas condiciones, la contratacion ha resultado dificil y hasta
imposible. En la practica suelen tomarse propuestas, no aceptadas, que fueron dirigidas a la
evaluacion de otros programas.

El Director de Metodologia de la Evaluacion inform6 que las grandes universidades y los
investigadores de reconocido prestigio se resisten a participar por considerar que los
recursos adjudicados son muy limitados y que se requiere realizar un excesivo papeleo
burocratico. Por otro lado, existen muchos pequefios centros en crecimiento, interesados en
obtener proyectos que les permitan continuar en el mercado y dispuestos a sacrificar parte
de sus posibles ganancias con tal de obtener el contrato. Esto ha provocado que, en 2002 y
2003, los recursos disponibles para remunerar las evaluaciones realizadas sean bastante
superiores (hasta 40%) a los efectivamente asignados.

En sintesis, el entrevistado considera que la oferta es limitada en cantidad y también en
conocimientos, en parte como consecuencia del desinteres de CONACYT por promoverlos
y de la ausencia de programas de formacion universitaria y diplomados en la materia.
Considera necesario certificar a quien tiene los conocimientos necesarios en evaluacion
para que las mismas aporten valor agregado al programa y sustenten adecuadamente sus
juicios valorativos.

Como resultado de los procesos revisados, es posible afirmar que las asignaciones

realizadas cubren, en términos generales, con los requerimientos establecidos en el Acuerdo
y Términos de Referencia. Sin embargo, preocupa que las excepciones a esta regla se
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produzcan en casos en que los presupuestos destinados a la evaluacion resultan ser los mas
cuantiosos (ej. Oportunidades). Lo anterior, unido a que el pago de la evaluacion siempre es
realizado por la misma instancia que opera el programa, deja dudas sobre la independencia
de criterio del evaluador.

En términos econdmicos, la situacion descrita caracteriza al mercado de la evaluacion como
un monopsonio (un solo comprador y multiples oferentes) para cada programa, en que el
servicio en cada caso debe ser diferenciado, lo que implica importantes costos de entrada al
mercado para los oferentes potenciales. Por ejemplo, no es posible evaluar de igual manera
a Oportunidades, Abasto Social de Leche o Bienestar Social dadas sus profundas
diferencias en cuanto a recursos, poblacion atendida, objetivos, tipos de apoyo, etc.

Obviamente, quien tiene un poder muy importante en este tipo de mercado es el comprador
unico (gobierno), lo que en el caso en estudio se traduce en su libertad para determinar
unilateralmente el precio maximo que esta dispuesto a pagar por cada evaluacion, mismo
que los oferentes saben que existe, pero no conocen oficialmente su monto (aunque
regularmente el mismo se “filtra”). Esto acompafado de sus atribuciones exclusivas para
seleccionar al evaluador con informacion casi “perfecta”, valorar su trabajo, autorizar su
pago, etc., genera condiciones de profunda desigualdad entre las dos partes de ese mercado.

De esta forma, los oferentes se mueven entre dos limites para hacer sus propuestas
economicas: el limite superior ya mencionado y un limite inferior determinado por su
estimacion de costos para realizar el trabajo (incluyendo retribuciones minimas aceptables
para el equipo de trabajo). Ademas la franja intermedia resultante se caracteriza por una
alta incertidumbre: por un lado, el limite superior no es de conocimiento publico y, ain si
se llega a conocer, el oferente tiene que considerar la posibilidad de que otros competidores
participen en el juego, en cuyo caso el contrato debera otorgarse a quien, cumpliendo con
los requerimientos de los Términos de Referencia, ofrezcan el menor precio. De esta forma,
el oferente tiene que decidir entre multiples combinaciones posibles de ganancia y riesgo,
agravadas por el hecho de que si se equivoca no vendera sus servicios y tendra que esperar
un afo para corregir su precio.

De esta forma, un oferente puede verse enfrentado a cuatro situaciones distintas, en que una
sola resulta ser una estrategia ganadora (ver grafica No.2):
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- Hacer una propuesta econdmica muy elevada que lo deje fuera del juego (caso de
los oferentes Nos. 1y 6 en la gréfica).

- Realizar una propuesta econdémica aceptable pero enfrentarse a un competidor que
ofrece menor precio y, en consecuencia, perder el concurso (casos Nos. 2, 3,4y 5
en la grafica).

- Realizar la propuesta econémica aceptable y de menor precio y, en consecuencia,
ganar el concurso (caso No. 7 entre quienes cubren sus costos minimos en la
gréfica).

- Hacer una propuesta econémica tan baja (por mala estimacién de costos) que, en
caso de ganar el concurso, no le permitiria cubrir sus costos minimos.

Gréafica No.2: Mercado de una evaluacién (monopsonio)

X

Precio maximo X
fijado por el
gobierno

Costos minimos
por evaluador

1 2 3 4 5 6 7

Fuente: elaboracidn propia

En la practica, lo anterior lleva a que algunas instituciones sacrifiquen el pago de
honorarios de manera de tener mayores posibilidades de ganar el concurso. Los resultados
han sido importantes recursos ahorrados por las instancias contratantes, pero demasiado
escasos para lograr evaluaciones de alta calidad en la mayoria de los casos.

Puesto que esta Ultima es un elemento que incide poco en el otorgamiento del contrato ya

que solo se verifica el cumplimiento de los requisitos minimos, en la medida en que el
namero de oferentes aumente (actualmente son pocos todavia), el poder del comprador
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unico crecerd, al mismo tiempo que los oferentes potenciales veran incrementarse los
costos que implica intentar ingresar al mercado, ya que contaran con menos posibilidades
de ganar los concursos y, para aumentar las mismas, tendran que reducir ain mas sus
aspiraciones en términos de retribucion a su trabajo, lo que, en el mediano plazo puede
volver al mercado muy poco atractivo.

Otro mecanismo que permite ganar competitividad es la acumulacion de contratos
realizando economias de escala. Como puede verse en la gréfica, el limite inferior de la
franja, correspondiente a los costos totales de produccion de cada evaluador, es una linea
guebrada que depende tanto de las mencionadas aspiraciones en términos de retribucion
como de la eficiencia interna del equipo de trabajo. Esta Gltima puede incrementarse
cuando los costos totales se aumentan, disminuyendo los costos medios, 0 sea
distribuyéndolos entre un nimero ain mayor de acciones”.

Finalmente, habria que agregar los casos en que el demandante Unico decide que hay sélo
un oferente capaz de brindar el servicio de evaluacion, que ademas forma parte de la
Administracion Pablica, por lo que le adjudica el contrato en forma directa, obviando el
concurso publico abierto o por invitacion, en cuyo caso también el monopsonio se diluye,
con grandes ventajas para el proveedor identificado y ninguna posibilidad de ingresar al
mercado para el resto de los aspirantes.

Por altimo, la Direccion de Metodologia de Evaluacion informé que en el afio 2000 no
todos los programas se llegaron a evaluar (aun no era obligatorio), por lo que en la
siguiente evaluacion se incluyeron los ejercicios fiscales 2000 y 2001 de varios programas.
En realidad, ni los operadores de programas ni los evaluadores externos entrevistados
manifestaron haber participado en experiencias de evaluacion en el afio 2000, salvo en el
caso de Oportunidades en que las evaluaciones sistematicas se efectuaron desde su creacion
como PROGRESA. Otros programas como los operados por LICONSA cuentan con
algunas experiencias internas previas, pero sus responsables manifiestan que no se
realizaron con regularidad ni con procedimientos formalizados y los documentos
correspondientes no estan disponibles. En el caso del Fondo de Coinversion Social, como

* Esto puede ejemplificarse en el caso de cuatro evaluaciones del INI que fueron realizadas por un mismo
equipo: puesto que las poblaciones objetivo de estos programas eran iguales o muy similares, los evaluadores
pudieron reducir costos al recoger informacién de gabinete, sistematizarla y analizarla, que result6 Gtil para
méas de un informe, asi como aplicar méas de una encuesta en una misma localidad (al eliminar gastos de
transporte hacia otra localidad).
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ya se menciono, se tiene conocimiento de la expedicion de Términos de Referencia para
realizar una evaluacion externa a su gestion 1999-2000, pero no fue posible verificar si la
misma se llevo a cabo efectivamente.

En 2001 la SEDESOL coordin6 directamente la evaluaciéon externa y selecciond a las
instancias académicas. Sin embargo, por haber sido el primer afio en que se hacia este tipo
de evaluaciones, quien fuera responsable de las contrataciones de evaluadores del INI
manifesté que no se tuvo el éxito esperado, teniendo como resultado una evaluacion de
mala calidad en cuanto a su disefio y aportaciones reales hacia los programas. Debido a la
experiencia de esta evaluacion, la Camara de Diputados solicitd se emitieran reglas claras
para elevar su calidad, lo que origind la publicacion del Acuerdo sobre los requisitos
minimos que deberian contener las evaluaciones que se realizaran por instancias
academicas. También se decidio solicitar al CONACYT que informara de las instituciones
que, por su nivel académico, cuerpo de investigadores, instalaciones y experiencia, fueran
susceptibles de ser contratadas para realizar evaluaciones.

Tampoco ese afio la cobertura de las evaluaciones fue total: por lo menos en los programas
a cargo de LICONSA y algunos del INI (Promocion de Culturas Indigenas, por ejemplo) la
evaluacion cubrio sélo algunos meses del afio.

En 2002 se evaluaron los 31 programas reportados; el trabajo fue realizado por 21
instituciones evaluadoras (ver cuadro No.10).

Como puede observarse, el caso de Oportunidades es excepcional, ya que confluyen para su
realizacion diversas instituciones que manejan temas especificos y un importante
conocimiento acumulado; por eso constituye la situacion que la Direccion General de
Evaluacion quisiera alcanzar en todos los programas.

Sélo dos instituciones (Centro de Investigacion y Estudios de Antropologia Social, CIESAS
Istmo, y Universidad Autonoma de Tlaxcala) participaron en la evaluacion de cuatro
programas”. En el primer caso se trata de programas dirigidos a poblacién indigena, a cargo
del INI, que coinciden con el objeto de estudio del centro, lo que facilito el trabajo.

® En opini6n de la funcionaria entrevistada en la SHCP, la concentracién institucional aumenta cuando se
analiza el nimero de evaluaciones realizado por cada organizacion para el conjunto de las Secretarias de
Estado, particularmente en el caso del ITESM, el CIDE y la Universidad de Chapingo.
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Cuadro No.10: Programas sociales evaluados en 2002

Programas

Dependencia responsable

Institucién evaluadora

a.- Sectorizados

1.- Desarrollo Humano Oportunidades

Coordinacién Nacional de Oportunidades

INSP y CIESAS (Occidente), con
participacion del CIDE y la UIA.

2.- Abasto social de leche LICONSA ITESM

3.- Programa Tortilla LICONSA ITESM

4.- Abasto rural DICONSA GEA

5.- Promocién de culturas indigenas INI UAM-X

6.- Desarrollo Econémico Productivo de INI El Colegio Mexiquense

los Pueblos indigenas

7.- Planeacion INI CIESAS (Istmo)

8.- Bienestar social INI CIESAS (Istmo)

9.- Reparacion y equipamiento de INI CIESAS (Istmo)

albergues

10.- Operacion de albergues INI CIESAS (Istmo)

11.- Promocion y procuracion de justicia | INI ENAH del INAH

12.- Programa de vinculacion y CONAZA Fac. de Economia de la Univ. Auténoma

transferencia tecnolégica, Plan Acuario y de Nuevo Leodn

Programa para el desarrollo de los

habitantes del semidesierto

13.- Compras, créditos, concursos y FONART Univ. Aut. de Chapingo

asistencia técnica

14.- Expertos en accién INAPAM FUNSALUD

15.- Coinversion Social INDESOL El Colegio Mexiquense

16.- Investigacion para el desarrollo local | INDESOL Colegio de Ciencias Politicas y
Administracion Pablica

17.- Capacidad para el fortalecimiento de | INDESOL Escuela de Trabajo Social, UNAM

la sociedad civil

18.- Fortalecimiento institucional parala | INDESOL INDETEC

gestion social municipal

b.- Ramo 20 (Des. Social)

19.- Ahorro y subsidios para la vivienda SEDESOL Posgrado de la Fac. de Economia, UNAM

progresiva

20.- Identidad juridica SEDESOL UAM-A

21.- Regiones por zonas de alta SEDESOL Instituto Maya

marginacion e indigena

22.- Microrregiones SEDESOL Instituto Maya

23.- Atencion a jornaleros agricolas SEDESOL No especificada

24.- Desarrollo de Pueblos y SEDESOL No especificada

Comunidades Indigenas

25.- Empleo Temporal SEDESOL UAM-X - Norlatina Consultores

26.- Estatales por demanda SEDESOL Univ. Aut. de Tlaxcala

27.- Iniciativa ciudadana 3X1 SEDESOL Univ. Aut. de Tlaxcala

28.- Jovenes por México SEDESOL Univ. Aut. de Tlaxcala

29.- Mujeres jefas de familia SEDESOL Univ. Aut. de Tlaxcala

30.- Oportunidades productivas SEDESOL Fac. de Economia, UNAM

31.- Super. de la pobreza urb. SEDESOL COLMEX

FUENTE: Elaboracion propia a partir de los informes finales de evaluacion, 2003, entregados por SEDESOL.
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En cambio en el segundo, se evaluaron diversos programas del Ramo 20, dirigidos a
poblaciones distintas, con objetivos diferentes, etc., lo que aumenta el riesgo de no lograr
buenas calidades en todas las evaluaciones.

Su distribucion aparece concentrada en el centro del pais con pocas excepciones (CIESAS
Istmo y Occidente y Universidad A. de Nuevo Ledn). También es muy reducido el nimero
de casos en que participan organizaciones de caracter privado (ITESM; Grupo de
Economistas Asociados, GEA; y Universidad Iberoamericana, UIA).

El mévil que induce a la participacion institucional revisada es fundamentalmente la
obtencion de experiencia y reconocimiento a su trabajo; sélo en casos excepcionales de
montos muy elevados, éste mismo se transforma en un incentivo per se para la institucion®.

Algo similar sucede con los coordinadores de equipos evaluadores, si bien en algunos casos
reciben ingresos adicionales sustantivos. Sin embargo, hay que destacar la existencia de un
grupo de asistentes de investigacion y encuestadores para los cuales la evaluacion llega a
constituir una oportunidad Unica de obtener ingresos, en este contexto de insuficiencia y
precarizacién creciente del empleo en el pais. Se constatd en varios casos que los altimos
pueden llegar a impulsar a los coordinadores a participar.

Finalmente, hay que resaltar que los problemas de gestién administrativa aparecen como
relevantes entre los cuatro funcionarios de instancias operativas entrevistados (INI,
LICONSA, Oportunidades e INDESOL): cumplimiento de la normatividad, aprobacion de
tramites por parte de la contraloria interna, manejo presupuestal y administrativo de las
instancias académicas, retrasos en las fechas de entrega, falta de experiencia en la redaccion
de Términos de Referencia, etc.

En particular, INDESOL manifiesta que su Reglamento Interno no es claro en la definicion
de su tarea como &rea sustantiva’, ambigiiedad que repercute en su evaluacion.

4.1.5.- Recursos para la realizacion de evaluaciones externas

En este apartado se consideran los recursos financieros, humanos, de informacion, etc.

® Estos varian entre el 10 y el 30% del monto contratado.

" En opinién de su Directora Ejecutiva de Seguimiento y Evaluacion, su tarea es aportar conocimientos,
alternativas de instrumentos de politica social, fortalecer a las OSC’s, recuperar sus experiencias, analizarlas,
construir modelos, etc.
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4.1.5.1.- Recursos financieros

A continuacion se analiza el monto de recursos financieros empleados en cada evaluacion y
también el presupuesto ejercido por el programa, para revisar si guardan relacion y/o
permiten ver el esfuerzo diferencial que realiza cada programa para ser evaluado (ver
cuadro No.11 y gréfica No.3). Los recursos disponibles para la evaluacion los determina la
dependencia sectorizada, o SEDESOL en el caso de Ramo 20, y requieren de la
autorizacion de la SHCP.

Como ya se mencion0, la Direccion de Metodologia de la Evaluacién informo que, a veces,
hay diferencias importantes entre los recursos disponibles para la evaluacion y los
realmente asignados (hasta 40% menos), debido a que, de las propuestas recibidas que
cumplen con los aspectos requeridos, se debe elegir la de menor costo, y ésta ha estado por
debajo de los recursos autorizados. También se puede dar el caso de que alguna institucion
evaluadora haya estado investigando el tema y reciba recursos adicionales de otra fuente
(CONACYT, INDESOL, etc.).

El caso de Oportunidades (evaluacion No.1 en la gréfica) resulta absolutamente
extraordinario en sus montos ($5,965.6 de presupuesto ejercido y $ 28.8 millones de pesos
de costo de sus evaluaciones) y Abasto Rural (evaluacion No.3) los supera a todos en
presupuesto ($6,699.6 millones de pesos, segun la informacién recibida de IFAL).

Los siguientes presupuestos mas elevados corresponden a cuatro programas pertenecientes
al Ramo 20: Empleo Temporal, Oportunidades Productivas, Ahorro y Subsidios para la
Vivienda Progresiva y Desarrollo de los Pueblos y Comunidades Indigenas, con un
promedio de 1,037 millones de pesos.

En cuanto al costo directo pagado por las evaluaciones, los méas altos (despues de
Oportunidades) corresponden a dos programas de Ramo 20 y cuatro sectorizados: Empleo
Temporal, Abasto Rural y Abasto Social de Leche, programas de FONART, Ahorro y
Subsidios para la Vivienda Progresiva, y Expertos en Accién, con un promedio de 1.9
millones de pesos por evaluacion.

En la relacion entre costo de la evaluacién y el presupuesto del programa evaluado (ver
cuadro No.11 y grafica No.4) sobresalen por su elevado nivel Identidad Juridica (5.11%) y
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Cuadro No.11: Presupuestos de los programas y de sus evaluaciones 2002

Presupuesto ejercido Costo de la Porcentaje
Programas por el programa Evaluacion * Costo/presupuesto
(miles de pesos) (miles de pesos) (porcentaje)
1.- Des. H. Oportunidades 5’965,616.70 28°881.89 0.48
2.- Abasto social de leche 0.00 1°150.00 N.C.
3.- Programa Tortilla 774,534.20 498.00 0.06
4.- Abasto rural 6’699,588.90** 2°080.00 0.03
5.- Promoci6n cult. indig. 57,568.30** 244,95 0.50
6.- Des. econ. pr. p. indig. 367,899.10 665.00 0.19
7.- Planeacion 37,167.90 919.44 0.20
por los programas Nos. 7 a
10
8.- Bienestar social 17,042.50**
9.- Repar. y equip. alberg. 119.453.80
10.- Operacién albergues 292,049.70
11.- Promocién y Procuracion de just. 35,962.00 550.00 1.53
12.- Vinc. y transf. tecn., P. Acuario y Des. 101,983.20 899.00 0.88
hab.semid.
13.- Compras, créditos, concursos Yy asist. técnica 26,981.80 1°132.81 4.20
14.- Expertos en accion 50,219.60 1°000.00 1.99
15.- Coinversion social 116,170.00 150.00** 0.13
16.- Investigacion des. loc. 15,497.60 221.00 1.52
17.- Capacitacion fortalec. de la sociedad civil, y 24,665.90 700.00** 2.84
18.- Fortalec. instit. gestion social municipal
19.- Ahorro y subsidios para la vivienda 882,474.80 1°100.00 0.12
progresiva
20.- Identidad juridica 12,813.10 655.30 511
21.- Regionales por zonas de alta marg. e indig. 101,578.70 568.40 0.56
22.- Microrregiones 220,000.50 970.01 0.44
23.- Atencioén jornal. agricolas 172,978.90 848.58 0.49
24.- Des. pueblos y comunidades indigenas 824,682.80 780.33 0.09
25.- Empleo temporal (incluye emergencias) 1°522,146.20 2,001.10 SCT 0.32
2,926.38 SAGARPA***

26.- Estatales por demanda 368,185.10 300.00 0.08
27.- Iniciativa ciudadana 99,586.90 576.26 0.58
28.- Jovenes por México 140,052.70 800.00 0.57
29.- Mujeres jefas de familia 137,718.80 300.00 0.22
30.- Oportunidades productivas 910,079.20 725.00 0.08
31.- Superacion de la pobr. urb. 199,305.80 800.00 0.40

TOTALES 20°294,004.70 52,546.00 0.26
Costo promedio total 1,695.00
Costo promedio excluyendo Oportunidades 788.80
Costo promedio s/ Oport., E. Temp. y Ab. Rural 594.9

FUENTE: Elaboracion propia a partir de informacion aportada por el IFAI.

NOTAS: * Las instituciones evaluadores retienen entre un 10 y un 30% por concepto de gastos de administracion.

** La informacion recibida de la fuente anterior presenta en algunos casos diferencias sustantivas respecto de la presentada en la Cuenta de la Hacienda
Publica Federal 2002. Ej: Presupuesto ejercido por Abasto Rural $568,000.00; Promocién de Culturas Indigenas $48,701.00; Bienestar Social $4,747.70 (en
miles de pesos). Lo mismo sucede con el costo de las evaluaciones: Coinversién Social $600.00; Capacitacion y Fortalecimiento Institucional $700.00.-

*** Incluye el presupuesto del Centro de Informacién del PET.
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Gréfica No.3

Presupuesto de los programas y costo de las
evaluaciones
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Notas:

* Grafica realizada en escala logaritmica dada la gran dispersion de los datos.

* Los datos de los programas Nos. 7 a 10 y 17 y 18, que no se disponen en forma desglosada, se
representan en conjunto.

* Los datos del programa 2 (Abasto Social de Leche) no se representaron debido a que su
presupuesto fue cero y el logaritmo correspondiente (-o0) careceria de sentido aplicado y quedaria
fuera del cuadrante graficado.

Gréafica No.4

Porcentaje costo/presupuesto

No de casos

Porcentaje

los programas de FONART (4.19%); mientras en el extremo opuesto se localizan 16
evaluaciones entre las que destacan: Abasto Rural (0.03%), Tortilla (0.05%) y Estatales por
Demanda y Oportunidades Productivas (0.08%).
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Lo anterior muestra que no existe ninguna relacion constante entre las dos variables
analizadas, lo que ya se podia deducir de la ausencia de similitud en el trazado de sus
curvas en la grafica previa.

Estadisticamente, podemos descartar la existencia de algun tipo de correlacion, incluso
eliminando los tres programas cuyos datos se muestran mas alejados del resto
(Oportunidades, Abasto Rural y Empleo Temporal), ya que obtenemos un coeficiente de
correlacion® de 0.21 (lejano al valor de 1 o -1 que nos indica correlaciones directas o
inversas altas) y una R2 de Pearson de 0.089 (que muestra que s6lo una proporcién muy
pequefia de la varianza de la variable “costos de las evaluaciones” puede ser atribuida a la
varianza de la variable “presupuesto de los programas”).

También eliminando los tres programas extremos, esto se puede observar al realizar una
grafica de datos, que muestra una gran dispersion de los mismos, en lugar de un
agrupamiento en torno a una curva demostrativa de la existencia de algin nivel de
correlacion. En este caso la regresion mostraria mas bien una recta casi horizontal (ver
grafica No.5), donde el costo de la evaluacion no depende del presupuesto e indica el
promedio general de $594,900.00.

Gréafica No.5
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En general, los evaluadores consideran que los recursos financieros son insuficientes para
el trabajo de campo que realizan, sobre todo en comunidades muy alejadas unas de otras.

8 El coeficiente de correlacion se calcula como p(x,y) = Cov (x.y)
OX.8y
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Esto se agrava en casos en que la tarea a realizar aumento6 entre 2001 y 2002, mientras el
presupuesto se redujo (Coinversion Social, segun informacion de la evaluadora
responsable). Algunos mencionan incrementos necesarios del 30 y 40%, pero consideran
que esto deberia variar bastante segln los programas.

En el caso de Oportunidades en que se procede por asignacion directa, su evaluador indicé
que el INSP propone un presupuesto, Oportunidades informa cuanto dispone y se negocia.
Para justificar un presupuesto tan elevado®, el entrevistado menciona que el panel rural
incluyé 38,000 familias y que el trabajo de campo se realiza en camionetas rentadas.
Agrega que, obviamente no deja ganancias al INSP, pero éste espera que compense el
tiempo que los investigadores dedican a la evaluacidon que, cuando salen a realizar trabajo
de campo implica jornadas de mucho mas de ocho horas y en gabinete hay periodos en que
requiere de dedicacion exclusiva. En cambio, otros evaluadores consideran que
Oportunidades cuenta con un gran exceso de presupuesto.

Los funcionarios de los programas entrevistados también coinciden en que los recursos son
insuficientes, salvo en el caso de Oportunidades. Quien fuera Directora General de
Planeacion, Evaluacion y Seguimiento de este dltimo en el afio 2002 informd que los
presupuestos de 2002 y 2003 han sido muy similares a los que pagaron al IFPRI en el
periodo 1997-2000 (lo que no coincide con los datos entregados por el programa via el
IFAI), pero éste no incluia en su precio el trabajo de campo, del que se encargaba el mismo
programa (PROGRESA). Considera que se han pagado salarios mas bajos de lo que la
institucion evaluadora podria cobrar a un organismo internacional por realizar el mismo
trabajo.

Por su parte, el Director General Adjunto de Gestion Institucional manifesté que debido a
la importancia que estan cobrando las evaluaciones, considera que a futuro se le tendran
que dedicar mayores recursos; juicio optimista, no compartido en el corto plazo por el
funcionario entrevistado en SFP, quien manifestd que, si bien el presupuesto asignado solo
es suficiente en algunos programas, duda que vaya a aumentarse ya que, en su opinion, no
constituye una prioridad gubernamental. Coincide con los evaluadores en que el aumento
deberia hacerse en funcién de cada programa.

En cuanto a los legisladores y miembros de la ASF, por lo general desconocen los montos
pagados para la realizacion de evaluaciones. Algunos se muestran sorprendidos cuando se

% Al pagado por el programa se agregaron recursos adicionales de CONACYT.
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les mencionan los mismos y afirman que la idea de la CPCP no era que éstas absorbieran
un porcentaje importante del presupuesto del programa, que éste no deberia rebasar el 10%
de los gastos administrativos del mismo. Hay acuerdo entre ellos en el sentido de que no se
establecieron criterios para definir el precio a pagar en cada evaluacion.

Finalmente, también habria que considerar los costos indirectos de las evaluaciones,
relativos al tiempo y esfuerzos invertidos por personal de la SEDESOL vy de las instancias
ejecutoras de los programas para la realizacion de las evaluaciones. Dadas las dificultades
para medir estos costos, debido a las multiples actividades que desarrollan las catorce
personas dedicadas a esta actividad en la Direccién General de Evaluacion de SEDESOL y
la persona que se responsabiliza del trabajo en las instancias ejecutoras, asi como sus
colaboradores, el punto no sera cubierto por la presente investigacion, pero se puede
estimar en aproximadamente $200,000.00 en promedio por programa.

4.1.5.2.-Recursos humanos

En cuanto a la calificacion y experiencia de los recursos humanos del sistema de
evaluacién, comenzaremos por quienes se vinculan a ella a nivel central (SEDESOL) y los
funcionarios de las instancias operadoras que se encargan de la contratacion de
evaluadores, para continuar con las caracteristicas de los equipos conformados por los
ultimos y finalizar con los destinados por otras Secretarias relacionadas con la evaluacion y
el Congreso.

Entre los primeros, destaca el trabajo realizado en la Subsecretaria de Prospectiva,
Planeacion y Evaluacion que, a partir de Abril de 2002, fue ocupada por Miguel Székely
Pardo, autor de diversos trabajos de evaluacion y ex-miembro del area social del BID. En
opinién de Boltvinik (2002), se trata de un economista experto en andlisis empiricos sobre
pobreza, distribucion del ingreso y sus relaciones con las condiciones generales de la
economia, admirador del disefio y funcionamiento de PROGRESA.

La Direccion General de Evaluacion, perteneciente a la Subsecretaria anterior, cuenta con
unas 14 personas. En opinién del Director de Metodologia de la Evaluacion, las mismas
resultan insuficientes para profundizar en el analisis de cada programa. Se esta
privilegiando la evaluacion de impacto econdmico, por lo que se nos manifestd en
entrevista que casi todos los miembros de la Direccion de Evaluacion cuentan con
formacion en esa disciplina, graduados en su mayoria en el Instituto Tecnoldgico
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Auténomo de México (ITAM), con posgrados en instituciones extranjeras de excelencia, en
areas de Econometria, Evaluacion de Programas Sociales, Politicas Publicas, etc. En
particular todos los Directores eran economistas, salvo el caso de un administrador pablico.
Su formacién explica el énfasis econométrico que parece imponerse como criterio de
calidad. La mayoria de esos especialistas cuenta con experiencias relevantes de trabajo
previo, aunque no necesariamente en evaluacion. Lo anterior resulta consistente con la
afirmacion de un evaluador externo que manifiesta que a dicha Direccién le ha faltado
experiencia para organizar todo el sistema, aunque ha avanzado mucho.

En la Direccion General Adjunta de Analisis Territorial, encargada de la estrategia
transversal de MicroRegiones, se cuenta con unas ocho personas que apoyan su trabajo.
Ella se encargo de realizar el diagnostico situacional a nivel municipal que funciona como
linea basal para la medicion de resultados de la estrategia, misma que ain no ha sido
evaluada porque, en opinién de su Director General, no se ha recibido ninguna propuesta
convincente que sustituya el enfoque sectorial por el territorial; analice en forma agregada
el impacto de la inversion en infraestructura, en lugar de subsidios individualizados; y no
presente un sesgo economicista.

Como puede verse, la evaluacion que se pretende realizar en esta Direccion General
presenta un enfoque sustantivamente distinto al anterior que, en parte, se relaciona con un
area y formacion diferente de quien la dirige: Sociologia y Comunicaciones en Argentina 'y
Francia.

Concretamente, las cuatro personas entrevistas a nivel central de la SEDESOL tenian los
siguientes estudios:

Licenciatura Institucion Posgrados Institucion

* Economia COLMEX Economia COLMEX

* Administracion Publica COLMEX Politicas Publicas ~ Univ. Chicago

* Sociologia 'y Univ.Prov. de Desarrollo Regional Universidad
Comunicacion Santa Fe (Arg.) Francesa

* Psicologia UNAM Politicas Publicas  UAM

Ninguno de ellos cuenta con estudios formales especializados en evaluacion, sino que su
formacion proviene parcialmente de sus estudios de posgrado, cursos, estancias y
experiencias de trabajo, en algunos casos vinculadas a organismos internacionales. Su
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antigliedad en el cargo varia entre uno y cuatro afios y en la SEDESOL entre uno y doce.
En un contexto en que, como ya se menciono, predominan ampliamente los economistas,
esta diversidad nos permitio contar con distintos puntos de vista.

Entre los responsables de la vinculacion con los evaluadores en cada programa,
contamos con la informacion y opiniones de cuatro de ellos (del INI, INDESOL,
LICONSA y Oportunidades):

Licenciatura Institucion Posgrados Institucion

* Economia ND No NC

* Sociologia Univ. Chiley Perd  Economia COLMEX

* C. de la Comunicacion ND C. de la Comun. ND

* Actuaria ITAM Estadistica Univ. Chicago

El primero cuenta con una experiencia previa en la evaluacion del proyecto FIDA-
Peninsula; la segunda tiene amplia experiencia practica en consultoria; la tercera tomo el
curso sobre modelos econométricos, con un mes de duracion, impartido en SEDESOL,
durante 2003; y la cuarta cuenta con especialidad en Analisis de la Informacién. No tienen
estudios especializados en evaluacion, sino como parte de sus posgrados O cursos
intensivos. Sus antiguedades en el cargo varian entre uno y tres afios, mientras en la
institucion han permanecido entre dos y cinco afos.

A pesar de estas variadas formaciones y experiencias, en opinion de algunos evaluadores
externos, no todos los responsables de la vinculacion con evaluadores estan suficientemente
capacitados para calificar las propuestas técnicas y guiar la asignacion de los contratos, que
si bien se revisan en la comisién ad hoc, esto se hace generalmente sobre la base de un
resumen comparativo de ventajas y desventajas de las propuestas, preparado por los propios
funcionarios del programa.

Similar opinion tiene la ASF que recomienda mejorar su capacitacion para: producir buenos
términos de referencia, simplificar las reglas de operacion para facilitar a los evaluadores el
acceso a los datos del programa, y mejorar la estructura de incentivos para contratar y
supervisar las evaluaciones.

Una vez mas el caso de Oportunidades seria la excepcion. La funcionaria entrevistada
manifestd que este programa cuenta con un equipo interdisciplinario, necesario para
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preparar la informacion para los evaluadores: actuarios y matematicos, especialistas en
politica social, economistas y sociologos. Esto debido a que se requiere de un contacto
continuo con los evaluadores externos, ya que hay elementos conocidos internamente que
no estan documentados, en consecuencia, es necesario explicarselos a los evaluadores.
Ademas, aunque sélo se contrate al INSP, hay que trabajar también con las demas
instituciones participantes. Adicionalmente afirma que se necesita personal bilingie, ya que
considera que los materiales del tema estan en lengua inglesa.

Para la Direccion General de Evaluacién de la SEDESOL y los funcionarios de los
programas, el gran problema de la primera parte de sus procesos es la limitada oferta de
evaluadores y su calidad®®. La Direccién mencionada considera que los equipos de
evaluadores externos deben contar con experiencia en medicion y evaluacion, tanto con
conocimientos de métodos cuantitativos como cualitativos e incluir entre sus miembros
especialistas en muestreo, analisis estadistico y trabajo de campo. También estima
importante que estos tengan conocimiento previo de los programas, ya que el tiempo
disponible para la evaluacion es muy limitado y familiarizarse con los programas insume
una buena parte de él. Considera que, en este punto, aun hay insuficiencias importantes en
la préctica.

Entre los funcionarios de los programas evaluados encontramos algunos altamente
satisfechos con la conformacion interdisciplinaria y los resultados del equipo evaluador
(Abasto Social de Leche, Tortilla y Oportunidades) y otros que aun enfrentan dificultades:

- En el caso de Oportunidades, quien fuera su Directora General de Planeacion, Evaluacion
y Seguimiento confirmé que se trata de perfiles multidisciplinarios, que aplican tanto
analisis cuantitativo como cualitativo. Sin embargo, a partir de 2002, los perfiles se
encuentran dispersos en las diversas instancias participantes en la evaluacion, lo que
dificulta su conciliacion. Reconocio también que se pierde la valoracion comin en los
informes finales y que, en realidad en 2002, no se hizo un resumen conjunto.

- EI INI, por ejemplo, ain esta insatisfecho de sus resultados. El funcionario entrevistado
opina que se requieren mas evaluadores con la experiencia, ética, profesionalismo y

0 También la Jefa del Departamento de Procesos Administrativos de LICONSA, a pesar de su gran
satisfaccion con el actual equipo evaluador, sefialé que se requieren mas evaluadores, ya que en el caso del
programa de Tortilla, en 2002, invitaron a 24 instituciones y sélo tres presentaron propuestas.
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compromiso para llevar a cabo buenas evaluaciones. Afirma que todavia no se cuenta con
evaluadores de buena calidad, debido a que es algo nuevo, tanto para la administracion
publica como para los cuerpos docentes, y sugiere que habria que formar evaluadores
dentro de la nueva cultura de la evaluacion y rendicion de cuentas. Manifestdé haber
solicitado a los lideres de los proyectos que ampliaran su cartera de investigadores
involucrados en los trabajos de evaluacion, ya que de acuerdo a su experiencia, aquellas
universidades que tuvieron un cuerpo interdisciplinario de diferentes carreras y
especialidades en el grupo de evaluadores, lograron informes de muy buena calidad.

Por la particularidad de los programas a cargo de este Instituto, el responsable de la
contratacion de evaluadores externos recomienda los siguientes perfiles minimos:
economistas para la parte programatica-presupuestal, especialistas en disefio de la
metodologia y la muestra; licenciados en derecho como responsables de revisar si los
programas cumplen con la parte normativa que sefiala el PEF, sus manuales de operacion,
lineamientos especificos, estatutos organicos, decretos, etc.; antropdlogos y socidlogos para
el trabajo de campo, disefio de cuestionarios y el conocimiento historico-antropolégico de
las etnias que se visitan.

- La Directora Ejecutiva de Evaluacion y Seguimiento de INDESOL opina que los
evaluadores han tenido una excelente actitud, contaban con experiencia previa en
programas sociales y municipios, han sido muy puntuales con sus compromisos
administrativos y receptivos en los aspectos sustantivos. Sin embargo, enfatiza que, en su
practica, quienes presentan la propuesta de evaluacion pueden tener una excelente
formacion, pero son otros quienes hacen los trabajos, por lo que el perfil del equipo
propuesto no le parece un asunto muy relevante.

La composicion de los equipos en 2002, con base en la informacion que ofrecen los
informes de evaluacion y la recogida mediante entrevistas resulta muy variada, como se
muestra en el cuadro adjunto. Los evaluadores externos entrevistados declararon estar
conformes con sus equipos y sélo desear la incorporacion de una especialidad adicional (un
experto en OSCs, un antropdlogo, etc.) o mayor cercania entre sus integrantes
(Oportunidades); sin embargo, esto no puede generalizarse pues se tratd de casos que
contaban con una buena conformacion de los mismos.

La informacidn disponible es insuficiente para realizar juicios categoricos; sin embargo, la
relativa a 18 programas que se presenta en el cuadro No.12 muestra:
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Cuadro No.12: Caracteristicas de los equipos evaluadores

Programa

Formacion
disciplinaria

Nivel de formacioén

Experiencia

1.- Desarrollo Humano

Oportunidades

Medicina
Salud Publica
Pol. de Salud
Nutricion
Psicologia
Economia
Antropologia

ND

Relevante de dos de
los integrantes

2.- Abasto Social de Leche

Admon. Pbca.
Ciencia Pol.
Economia
Demografia
Planeacion
Finanzas
Historia
Saociologia
Contaduria

La mayoria doctores o0 en
proceso de serlo, 4 son
Licenciados. También se
integran alumnos excelentes y
técnicos contratados.

Relevante del

coordinador

3.- Tortilla

ldem. anterior

Idem anterior

Idem. anterior

4.- Abasto Rural

ND

ND

Empresa reconocida.

5.- Promocion de las Culturas
Indigenas

Admon. Pbca.
Economia
Psicologia
Antropologia
Ingenieria

estudiantes
resto con

Tres maestros
doctorales y el
licenciatura.

Académica en el caso
de la Coordinadora

Econdmico
los Pueblos

6.- Desarrollo
Productivo de
Indigenas

Economia
Comunicac. y
Rel. Pablicas

Una doctora, 4 lic. y 2 a 5
pasantes.

Evaluadores en 2001.

7.- Planeacién

Antropdlogos,
Sociblogos,
Trabajadores
Sociales y
encuestadores
indigenas.

2 doctores,
licenciados.

2 maestros y 8

Relevante del
coordinador

8.- Bienestar Social

Antropologos,
Socidlogos,
Trabajadores
Sociales y
encuestadores
indigenas.

3 doctores,
licenciados.

2 maestros y 6

Relevante del
coordinador

9.- Reparacion y
Equipamiento Albergues

Antropdlogos,
Sociblogos,
Trabajadores
Sociales y
encuestadores
indigenas.

3 doctores,
licenciados.

2 maestros y 6

Relevante del
coordinador

10.- Operacion de Albergues

Antropo6logos,
Socidlogos,
Trabajadores
Sociales y
encuestadores
indigenas.

3 doctores,
licenciados.

2 maestros y 6

Relevante del
coordinador
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11.- Promoci6n y procuracion ND 3 maestros y 1 licenciado ND
de justicia Se presume
antropologos
12.- Vinculacién y ND ND ND
Transferencia ~ Tecnologia,
Plan  Acuario y Prog.
Desarrollo Habitantes
Semidesierto
13.- Compras, Créditos, | Ingenieria 5 maestros y otros sin definir. ND
Concursos y  Asistencia | Psicologia
Técnica Biologia
Otros
14.- Expertos en Accién ND ND ND
15.- Coinversién Social Economia Una doctora, 4 lic.y 2a5 Evaluadores en 2001.
Comunic. vy pasantes.
Rel. Publicas
16.- Investigacion para el ND ND ND
Desarrollo Local
17.- Capacitacion ND ND ND
Fortalecimiento Sociedad
Civil
18.- Fortalecimiento ND ND ND
Institucional para la Gestion
Social Municipal
19.- Ahorro y Subsidios para ND ND ND
la Vivienda Progresiva.
20.- ldentidad Juridica Economia Un doctor, 2 maestros y 4 ND
Derecho licenciados.
Antropologia
Geoeconomia
Etnologia
Estadistica
Sociologia
21.- Reg. para Zonas de Alta ND ND ND
Margin. e Indigenas
22.- Microrregiones ND ND ND
23.- Atencion a Jornaleros ND ND ND
Agricolas
24.- Des. Pueblos vy ND ND ND
Comunidades Indigenas
25.- Empleo Temporal ND ND ND
26.- Estatales por Demanda ND ND Funcionario de
ILPES y CEPAL
27.- Iniciativa Ciudadana 3x1 ND ND ND
28.- Jovenes por México Ingenieria 6 licenciados y el resto sin ND
Veterinaria informacion
Arquitectura y
otros.
29.- Mujeres Jefas de Familia ND ND Funcionario de
ILPES y CEPAL
30.- Oportunidades ND 2 doctores, 4 maestros y 6 ND
Productivas licenciados
31.- Superacién Pobreza ND ND ND

Urbana

Fuente: Elaboracion propia a partir de informes finales de evaluacion, 2003, y entrevistas aplicadas.
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Amplia formacion interdisciplinaria en ocho casos: Oportunidades, Abasto Social
de Leche, Tortilla, Promocion de Culturas Indigenas, Planeacion, Bienestar Social,
Reparacién y Equipamiento de Albergues y Operacion de Albergues.

Inadecuada formacion disciplinaria para el programa evaluado en dos casos:
Jovenes por México y programas de FONART.

Muy buen nivel de formacion del equipo en Abasto Social de Leche, Tortilla y
Oportunidades, seguidos de las evaluaciones de programas a cargo del INI y
FONART.

- Algun tipo de experiencia reconocida en trece casos: Oportunidades, Abasto Social
de Leche, Tortilla, Abasto Rural, Promocién de Culturas Indigenas, Planeacion,
Bienestar Social, Reparacion y Equipamiento de Albergues y Operacién de
Albergues, Desarrollo Econémico Productivo de los Pueblos Indigenas, Coinversion

Social, Estatales por Demanda y Mujeres Jefas de Familia.

Si la informacién estuviera completa tendriamos que concluir que solo siete programas
(Oportunidades, Abasto Social de Leche, Tortilla, Planeacion, Bienestar Social, Reparacion
y Equipamiento de Albergues y Operacion de Albergues) cuentan con equipos solidos.
Considerando que no resulta tan obvio que un trabajo de evaluacion logre mejor calidad por

estar hecho por profesionales con nivel de doctorado ni que esto deba regir para todos los
tamafios de programas, se podria agregar un pequefio programa mas (Promocion de las

Culturas Indigenas).

Finalmente, en las entrevistas realizadas a los miembros de equipos se identificaron los

siguientes perfiles:

Licenciatura Institucion Posgrados Institucién
* Economia UNAM Maestria Admon.Pbca. CIDE
Doct. C. Econémicas UAM
* Sociologia UNAM Doct. Sociologia UNAM
* Nutricién ND Maestria Econ. Salud INSP/CIDE
* Admaén. Pbcay C. Pol. UABCalifornia  Maestria Plan. y Des. MIT
Estudios Doct. Des. Econ. MIT
* Trabajo Social UNAM Maestria Antropologia ~ ENAH/UNAM
* Antropologia ENAH/UNAM Doct. Antropologia UNAM
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Se observa que tampoco los evaluadores cuentan con una formacion especifica en
evaluacion; sin embargo, dos de ellos incluyeron cursos sobre el tema dentro de sus
programas de maestria y doctorado y otro desarroll6 su tesis doctoral en torno a programas
nutricionales (Leche y Tortilla, entre otros). Destaca por su formacion el evaluador que
realizd estudios en el Instituto Tecnologico de Massachusett (MIT), quien incluy6 en su
Maestria cursos de combate a la pobreza y focalizacion, estadistica intensiva, economia,
administracion publica, disefio e implementacion de politicas, programas y proyectos, asi
como econometria aplicada, donde estudio evaluacion y toma de decisiones, incluyendo
disefios experimentales y cuasiexperimentales, impartidos por maestros que contaban con
amplia experiencia como evaluadores en organismos internacionales.

Los anteriores han trabajado en la institucion que representan entre tres y quince afos (con
un promedio de 11 afios) y en su puesto actual entre dos y quince afios (con una media de
6.6. afios); lo que muestra que la amplia mayoria cuenta con gran experiencia.

La misma en el area de evaluacion se resume en el cuadro No.13 y la grafica No.6:

Cuadro No.13: Experiencia de los evaluadores externos entrevistados

)
Afio de evaluacién Institucién operadora Institucién Programa Responsable
programa evaluado responsable de la 0 miembro
evaluacion del equipo
evaluador
1997 PROGRESA CIESAS PROGRESA Responsable
1999 Gob.Edo.Oax. CIESAS Gubernamentales Oax. Responsable
2001 INDESOL Col. Mexiquense Coinversién Social 2000-2001 Responsable
2001 INI UNAM Bienestar Social Responsable
2001 INI UNAM Operacion Albergues Responsable
2001 INI UNAM Infraestructura Social Responsable
2002 INI Col. Mexiquense Des. Econ. y Prod. P. Indig. 2001-2002 Responsable
2002 INDESOL Col. Mexiquense Coinversion Social 2001-2002 Responsable
2002 Oportunidades INSP Oportunidades Miembro
2002 LICONSA ITESM Abasto Soc. de Leche Responsable
2002 LICONSA ITESM Tortilla Responsable
2002 INI CIESAS Bienestar Social Responsable
2002 INI CIESAS Operacién Albergues Responsable
2002 INI CIESAS Rep.y Equip.Albergues Responsable
2002 INI CIESAS Planeacion Responsable
2002/03 ND INSP Prev. de SIDA en India y Ecuador Miembro
2003 Oportunidades INSP Oportunidades Miembro
2003 CNDPI CIESAS Albergue Escolares Indigenas Responsable
2003 INI Col. Mexiquense Proyectos Sustentables en Z. Indigenas Responsable
2003 LICONSA ITESM Abasto Soc. de Leche Responsable
2003 LICONSA ITESM Tortilla Responsable

FUENTE: Informes y entrevistas realizadas
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Grafica No.6

Numero de evaluaciones realizadas por los
entrevistados
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El cuadro evidencia una débil experiencia previa al afio 2001 (s6lo dos evaluaciones), afio
en que inicia el proceso de evaluaciones generalizadas y en que dos de los cinco
evaluadores entrevistados realiza el trabajo en cuatro programas. En 2002, el numero de
evaluaciones nacionales realizadas aumento a nueve y participaron cuatro de los cinco
evaluadores; en 2003, la situacién se mantiene aproximadamente igual**. Esta tendencia se
muestra consistente con la evolucion en el nimero total de evaluaciones realizadas por afio
y muestra una experiencia promedio de 4.4 evaluaciones por institucion en los tres ultimos
afos, o sea 1.5 por evaluador y por afio.

En 2001 se produce la incorporacion del INSP como evaluador aprovechando la
experiencia de los doctores Paul Gertler (Univ. de Berkeley) y Steffano Bertozzi, quienes
buscaron la participacion de un especialista de la UIA y otro del CIESAS. El primero habia
trabajado previamente en Progresa y en programas de Indonesia, Honduras, etc.; el segundo
fue Director de Investigacion sobre SIDA, donde se realizaba la evaluacion de sus
programas.

El ITESM inicia sus trabajos de evaluacion en 2002, en que concursG también en
Oportunidades Productivas (ademés de Abasto Social de Leche y Tortilla); posteriormente

11 CIESAS evalué un solo programa debido a la reestructuracion del INI en Comisién Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas.
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quiso hacerlo en Oportunidades y en la evaluacion multianual, pero, segun informé su
coordinador, no fue posible debido a que se entregaron por asignacion directa.

La conformacion de equipos solidos en cuanto a su formacion y experiencia coincide con
las evaluaciones de mejor calidad, en opinién del Director de Metodologia de la
Evaluacion, quien identifico como tales: Oportunidades, Abasto Social de Leche, Tortilla y
Abasto Rural.

Si bien no es objeto de este trabajo, como era de esperarse, el Director de Cooperacion
Técnica con Estados confirmé que la ausencia de formacion evaluativa se agrava en el
interior del pais, identificandose s6lo un caso de una persona con solida formacién en el
Estado de Jalisco.

Por otra parte, los recursos humanos destinados a la revision de los informes en la
SHCP y SFP son poco numerosos (unos 5 o 6) y solo dedican parte de su tiempo a esta
actividad; el primero es coordinado por un persona con formacion de licenciatura en
Economia (ITAM) y Maestria en Economia del Transporte (Reino Unido); mientras el
segundo esta a cargo de un licenciado en Psicologia con Maestria en Letras. La primera
tiene nueve afios como funcionaria de la Subsecretaria de Egresos y ha ocupado tres
(Desarrollo Social, Educacion, vinculacion con Senado, Poder Judicial y Funcién Publica)
de las cuatro Direcciones Generales de Programacion y Presupuesto que han existido,
mismas que actualmente estdn concentradas en dos. El segundo cuenta con dos afios de
antigtiedad en el cargo y en la SFP.

Es importante resaltar que los miembros de la Subsecretaria de Prospectiva, Planeacion y
Evaluacion manifestaron el interés de ésta en fortalecer la formacion de recursos humanos
en materia de evaluacion con un perfil de economistas con doctorados en estadistica,
econometria, politicas publicas, etc., y mediante capacitacién con enfoque econométrico™.

La Direccion General de Evaluacion también organiza seminarios periodicos. El Director
de Metodologia de la Evaluacion considerd que estos han ayudado a mostrar nuevas
técnicas y formas de analisis, distintas a las que aplica el evaluador, para motivarlo a
investigar mas sobre el tema, y que también ha sido de beneficio interno a la SEDESOL, ya
que asiste personal de otras direcciones. Reconocié que su impacto no ha sido evaluado; la

12 Es el caso del curso de actualizacién dirigido principalmente a evaluadores institucionalmente invitados,
desarrollado en 2003 por la propia SEDESOL, con participacion de profesores de EUA, en que se reconoce
que hubo evaluadores interesados, pero no fueron numerosos.
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observacion personal realizada en algunos eventos muestra que la afluencia del publico es
muy limitada (unas 20 personas por sesion).

Finalmente, a nivel del Poder Legislativo, se afirma que la Camara de Diputados y sus
Comisiones no disponen de personal suficiente ni capacitado para revisar las evaluaciones,
salvo en el caso de la ASF. Se propone profesionalizar a sus servidores pablicos y poner en
practica un servicio civil de carrera. Uno de los entrevistados considera que los diputados
no estan concientes de la oportunidad que estan perdiendo y afirma que el Senado espera
cumplir ese papel con base en las funciones que le asigna la nueva LGDS. Mientras que un
asesor de un partido de oposicion (PRD) manifestd6 que la ASF so6lo audita
aproximadamente el 5% de los recursos ejercidos, y lo hace con muy poca oportunidad; la
propia ASF sefiald que fiscaliza el 2% de las acciones realizadas por el Ejecutivo, lo que
considera un buen nivel de ese indicador, ya que EUA verifica el 5%, Canadé el 6%, Reino
Unido el 6.5% y Finlandia, que carece de corrupcion, el 10%.

Un dltimo comentario lo merece un rasgo importante de toda persona vinculada a este
proceso, sobre el que no se hace consideracion alguna: el moral. Como planteamos en el
Capitulo I, la credibilidad de wuna evaluacion para la opinién puablica depende
probablemente mas de rasgos de honestidad y honradez probada de los evaluadores que de
las caracteristicas técnicas de su trabajo. Guardadas todas las proporciones (ya que en este
caso se emiten recomendaciones y no sentencias), su trabajo presenta caracteristicas
similares a las de un miembro del Poder Judicial o un organismo como el Instituto Federal
Electoral, en la medida en que le toca juzgar una gestion; motivo por el que cuidar sus
condiciones éticas resulta relevante. En el momento actual existen dos mecanismos legales
que no garantizan plenamente la independencia de criterio de los evaluadores externos:
uno, que el costo de las evaluaciones sea autorizado y pagado por el propio programa
evaluado; y otro, que exista la posibilidad de adjudicar presupuestos cuantiosos por la via
de la asignacion directa.

Este tema de la ética del evaluador tendra que ser especialmente cuidado, conjuntamente
con la calidad, al momento de que se integre el nuevo CNE, organismo creado en
sustitucion del instituto autbnomo que se habia propuesto durante el debate de la LGDS.
Varios legisladores entrevistados fueron partidarios de la creacion de una instancia que
dependa del Congreso o de la ASF para sustituir a este Consejo en la coordinacion de las
evaluaciones.
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4.1.5.3.- Otros recursos

Otro recurso escaso muy importante para la realizacién de este trabajo lo constituye el
tiempo disponible y la calendarizacion de las actividades e informes. En 2002 se dispuso de
aproximadamente siete meses para la realizacion de las evaluaciones, tiempo que se
considera insuficiente por los evaluadores y muy restringido en comparacion con el que
suelen dedicar los paises que presentan un mayor grado de desarrollo de estas experiencias,
revisados en el capitulo Il. Adicionalmente, suelen presentarse retrasos sobre la marcha,
como la provocada por las dificultades generadas ese afio en el disefio de la muestra. En
2003, algunos evaluadores informaron que el tiempo se redujo a cuatro meses debido a que
se suscitaron nuevos problemas.

También se exige en algunos programas la entrega de un informe de resultados parciales en
el mes de Diciembre, que luego se tiene que modificar totalmente al completarse el trabajo
de campo y redactarse el informe final del siguiente mes de Marzo, duplicando esfuerzos.

Como ya se menciond, en opinidon de uno de los responsables de la contratacion de
evaluadores externos, las dificultades aumentaran en el futuro, debido a las modificaciones
en el calendario que al respecto prevé la nueva LGDS.

Finalmente, no se perciben problemas en cuanto a equipo técnico y paqueteria disponible
por los evaluadores; en cambio, otro recurso muy escaso lo constituye la informacién
estadistica y documental disponible en la operacion de los programas, que se revisara en el
capitulo siguiente.

4.2.- Efectos de las evaluaciones en su contexto

En este apartado se analizan los efectos que, una vez desarrollada la evaluacion (proceso
que sera objeto del siguiente capitulo), los informes correspondientes provocan en el
contexto de la misma a través de la difusion de resultados y su utilizacion.

4.2.1.- Difusion de los resultados de las evaluaciones externas

Los informes de las evaluaciones externas pueden ser solicitados por los interesados a
través del IFAI que, en teoria, se tarda entre cuatro y ocho semanas para su entrega. Esto no
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se cumplié, al menos, en la experiencia realizada para la elaboracion de la presente tesis™.
También se cuenta con spots en televisién y un peridédico mural en la PB del edificio de
SEDESOL que reproduce los principales logros.

Para facilitar la difusion de las evaluaciones, se sugirié al Director de Metodologia de la
Evaluacion que el mecanismo de publicacion por INTERNET, utilizado sélo por
Oportunidades en relacién a sus informes completos y por Abasto Social de Leche, Tortilla
y Abasto Rural en el caso de sus resimenes ejecutivos, se ampliara a todos los informes. El
entrevistado considerd posible generalizar la publicacion de los Gltimos, pero manifestd sus
reparos en el caso de los informes completos™*: considera dificil “subir” tanta informacion a
las paginas por el riesgo de saturacion de las mismas, se podrian generar problemas si el
usuario tomara datos descontextualizados o que no hubieron sido bien sustentados por el
evaluador, entre otras razones.

Los funcionarios del INI y LICONSA confirmaron que los informes Unicamente han sido
utilizados para informar a las areas operativas del programa para su toma de decisiones; no
para informar a los beneficiarios, aunque el primero considera que se deberian hacer del
conocimiento del publico por lo relevante del tema indigena.

En el caso de INDESOL, se realizan reuniones para exponer los resultados a las OSC’s por
parte de los evaluadores; a los beneficiarios se les han informado, pero sélo en forma
discontinua.

B3 E| citado proceso siguié los siguientes pasos:

- 2 de Octubre de 2003: se realiz6 la solicitud por INTERNET de las evaluaciones externas efectuadas a los
programas a cargo de SEDESOL en el gjercicio fiscal 2002 y los costos correspondientes.

- 19 de Enero de 2004: Se nos informé que la informacion estaba disponible y se nos entregé el CD solicitado
con 31 evaluaciones, aunque sin la informacién sobre los costos.

- 12 de Enero de 2004: Se solicitd nuevamente los costos y, de ser posible, que se acompafaran de los
presupuestos ejercidos por los programas evaluados.

- 25 de Febrero de 2004: Se nos enviaron por INTERNET dos cuadros incompletos: 22 programas con sus
presupuestos y 15 costos de evaluacion.

1° de Marzo de 2004: Se present6 inconformidad debido a los datos faltantes.

- 2 de Marzo de 2004: Se recibié la notificacion del IFAI declarando procedente la impugnacion.

- 25 de Mayo de 2004: Se recibi6 la resolucién del IFAI ante la argumentacion de SEDESOL de que los
costos de evaluacién faltantes deben solicitarse directamente a las entidades sectorizadas y que ella carece de
informacion presupuestal en los casos faltantes. La resolucion aceptd el primer argumento pero expresé que
SEDESOL debié orientar claramente sobre su obtencién desde la primera solicitud; en cambio, decidi6é que
dicha Secretaria debia entregar en un plazo de una semana la informacién presupuestal.

- 1° de Junio de 2004: SEDESOL repite la informacién original afirmando que no tiene registros de egresos
presupuestales en los casos de Abasto Rural y programas de FONART y CONAZA, y omitiendo nuevamente
el caso de Abasto Social de Leche.

4 Estos tendran que publicarse en el futuro debido a las modificaciones introducidas por la LGDS.
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Oportunidades utiliza folletos o posters para informar a los ultimos, y realiza seminarios de
presentacion de resultados, impresion de libros y CDs para académicos y funcionarios.

Algunos evaluadores consideran que su trabajo es parte de la rendicion de cuentas a la
sociedad, pero como puede verse, éste se difunde en forma restringida. En el caso del
programa Mujeres Jefas de Familia, su evaluador recomienda la realizacion de seminarios y
talleres de discusion para la administracion central de SEDESOL y sus operadores, con el
objetivo de revisar experiencias en materia de evaluacion y utilizacion de indicadores, asi
como proponer nuevas formas de informacion y analisis.

La experiencia de diversos paises (en AL principalmente Costa Rica) muestra que no basta
realizar una medicion de logros de uso interno a la Administracion Publica, sino que su

divulgacion constituye un medio poderoso de estimulacién y control social de la gestion.

4.2.2 .- Impacto de las evaluaciones en la toma de decisiones

Los diferentes entrevistados coinciden en que son la SEDESOL y los operadores de
programas quienes mas utilizan los resultados de las evaluaciones; sin embargo, en 2005, el
propio Director General de Evaluacion califico como nula su utilizacion en el pasado (Ver
cuadro No. 14 y gréafica No.7).

La Subsecretaria de Prospectiva, Planeacién y Evaluacion manifiesta que, a nivel federal,
las recomendaciones son retomadas en SEDESOL para ajustar Reglas de Operacion y
Teérminos de Referencia, dependiendo de la calidad de la evaluacion, asi como para crear
argumentos, medir debilidades y defender presupuestos. También se revisa la version final
del informe para proceder a su entrega y hacer las aclaraciones que la Camara de Diputados
solicite; sin embargo, el funcionario entrevistado coincide en que la utilizacion de esta
informacidn en el Congreso no resulta evidente. A nivel estatal, se reconoce que los
resultados se utilizan poco por el Programa de Incentivos Estatales.

Por su parte, los evaluadores externos entrevistados perciben excesivo énfasis en la revision
del cumplimiento del convenio, de los Términos de Referencia, y en la reformulacion de
Reglas de Operacion por parte de SEDESOL, mas que atencion a los resultados sustantivos.
Algunos de ellos agregan que la SEDESOL no es un bloque homogéneo, se compone de
maultiples areas y niveles jerarquicos, y que algunas decisiones no parecen tomar en cuenta
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Cuadro No.14: Utilizacién de resultados de evaluacion

respuestas recibidas: 17 (uno no contesto)

FUENTE: Elaboracion propia a partir de la informacion recogida en entrevistas
**NOTA: CIESAS no respondi6 por considerar que se debia formular estas preguntas a las instituciones contratantes.

A e a g u e utiliza I a informacidn
Actores Operador de SEDESOL Congreso SFP SHCP Otros
entrevistados (No. de programa
respuestas recibidas)
Funcionarios de 2Si 2Si Sélo entregan y Sélo entregd 2 No sabe
SEDESOL realizan calificaciones
(2) aclaraciones
Funcionarios 4 Si 4 Si 2 Si 1 Si 1Si Los propios evaluadores externos
de programas 1 Poco 2 No le consta 1 Si, pero ha siguientes.
4) 1 No le consta 1 No sabe disminuido Consulta de bases de datos por
1 No le consta investigadores y tesistas.
1 No sabe Otros programas para aprender y
evitar duplicaciones
Evaluadores 4 Si 2Si 3 No sabe 1 No, pero tienen 1 No, sobre todo Instituciones académicas: insumos
externos 1 No contesto ** 2 No sabe 1 No imagen negativa cuando el programa es | para su analisis
(5) 1 No contestd ** | 1 No contestd ** 3 No sabe autosuficiente
1 No contesto ** 3 No sabe
1 No contesto **
Otras secretarias 2si 2 Si 1 Si, pero no 2 Si 2 Si
(2) para definir
presupuestos
1 No sabe
Congreso 4 No sabe 2 Poco 1 No 4 No sabe 4 No sabe
4) 2 No sabe 1 Sien ASF
2 No sabe
TOTAL de
respuestas afirmativas: 12 12 4 3 3
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Grafica No.7
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En el sentido anterior, Boltvinik (2002) referia, ya en 2001, la existencia de tensiones entre
cuatro corrientes presentes en SEDESOL: 1) el grupo liderado por Santiago Levy,
desplazado hacia el sector salud y presente solo en el Comité Técnico de Oportunidades; 2)
el de los funcionarios contratados por la Secretaria al inicio del sexenio, provenientes de la
COPARMEX y portadores de una visién de la politica social basada en la filantropia
empresarial; 3) el representado por algunos mandos medios que siguen convencidos del
enfoque que aplico PRONASOL; y 4) una corriente critica en la que incluye a Rogelio
GOomez Hermosillo, Coordinador Nacional de Oportunidades. Actualmente, el Banco
Mundial (2004a) también hace referencia a que no percibe un alineamiento de todas las
areas de SEDESOL en torno a las metas establecidas.

> En el caso de una de las instancias operadoras, INDESOL, se comenta una decision que, supuestamente, se
habria tomado por SEDESOL como consecuencia de los resultados de las evaluaciones. Su Directora
Ejecutiva de Seguimiento y Evaluacién considera que la integracion de programas efectuada por dicha
secretaria en 2003, en que los cuatro programas a su cargo en 2002 se subsumieron en el de Coinversién
Social, no es la ideal, ya que hubiera sido mas adecuado reunir s6lo los que tenian un componente de
capacitacién y compartian el trabajo con ONG’s (el programa sobre municipios y el de investigacién son
bastante diferentes).
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Las recomendaciones también son utilizadas para que las entidades sectorizadas realicen
ajustes y complementen sus programas. Para ello se les entrega copia del informe
preliminar, aunque estas instancias no tienen oportunidad de reunirse con los evaluadores
para su andlisis y discusion. Dichas entidades los utilizan para definir su reorientacion,
mejorar su eficiencia operativa, decidir su terminacion o la realizacién de modificaciones,
identificar areas de oportunidad, o precisar mas los Términos de Referencia. Se afirma, por
ejemplo, que Oportunidades mostrd que su evaluacién era posible y sus resultados le han
permitido trasponer el cambio de sexenio, ser considerado un programa a imitar en otros
paises y le ayudaron a obtener el préstamo del BID; mientras que LICONSA utiliz6 las dos
evaluaciones (sobre todo la de Leche) para defender sus presupuestos.

El Director de Desarrollo Organizacional y Profesionalizacion de la SFP sostuvo una
opinion muy diferente de las anteriores. Piensa que, si bien la Direccion General de
Evaluacién de SEDESOL analiza en detalle los informes de la evaluacion externa para
mejorar los programas, también es cierto que al proceso no se le otorga la importancia que
tiene, tanto por parte de las dependencias ejecutoras como por la Presidencia y el Congreso.
Considera que las primeras solo hacen un uso muy general de los resultados de evaluacion,
por lo que es importante que la SFP y la SHCP se coordinen para establecer un control
sobre la calidad de los informes y la utilidad que se le puede dar a los resultados y sobre la
manera en que los evaluadores externos realizan su trabajo porque considera que, en
muchos casos, dista de ser un trabajo profesional.

Por otra parte, agregd que es indispensable modificar el Acuerdo por el que se establecieron
los requisitos minimos porque tiene errores graves en cuanto a la periodicidad de las
evaluaciones, fechas de entrega de los informes y contenido exigido para los informes®™. La
SFP, como parte de su contribucién al proceso de evaluacidn externa, decidié disefiar la
guia ya mencionada, que pretende aclarar el sentido del Acuerdo que continud vigente en
2003, y proponer el texto del nuevo acuerdo para la evaluacion del ejercicio fiscal 2004,
también referido.

Por su parte, la funcionaria entrevistada en la SHCP informd que no tiene facultades para
opinar sobre las evaluaciones, solo puede utilizar su informacion para argumentar algunas
posiciones. En cambio, es la Camara de Diputados la responsable de revisarlas antes de
asignar presupuestos, lo que considera que no se realiza. Agregd que también podrian
opinar sobre las Reglas de Operacion, pero tampoco lo han hecho. Afirma no haber

1% Algunos de estos aspectos fueron modificados en fecha posterior a la entrevista, al aprobarse la LGDS.
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recibido jamas una pregunta o consulta de parte de una comision del Congreso y considera
que, aunque en cierta forma, todas las instancias utilizan las evaluaciones, no lo hacen con
la profundidad que corresponderia si hubiera confianza en sus resultados.

Varios legisladores confirmaron esta casi nula utilizacion por el Congreso. En opinion del
Secretario Técnico de la CPCP en 2002, ésta recibia los informes y enteraba al resto de las
comisiones, de las que nunca recibieron reaccién alguna. Insiste en que los informes, e
incluso los resimenes ejecutivos, son demasiado extensos y que no concretizan los
problemas encontrados, lo que aunado a su falta de personal calificado, dificulta su estudio,
razon por la que, como ya se menciond, encarg6 su analisis a varios despachos y prepar6 un
resumen que fue entregado al Presidente de la Camara de Diputados, el cual se desconoce
que haya sido utilizado.

INDESOL es la Unica instancia que menciona que en la mesa de Sociedad Civil de la
Legislatura anterior y la actual de la CAmara de Diputados, han leido sus informes y le han
hecho comentarios.

En particular, no parece habérsele dado tratamiento alguno a los informes en la Comision
de Desarrollo Social de la Camara de Diputados, cuya presidencia, segun uno de los
entrevistados, define la dinamica segun los intereses de su partido de adscripcion.

Por su parte, su homdéloga en el Senado no ha recibido hasta el presente copia de los
informes, pero deberd empezar a hacerlo con la entrada en vigencia de la LGDS. El senador
entrevistado considera que las evaluaciones externas, como la realizada por el IFPRI al
PROGRESA, son muy controvertidas y valora como mas importantes las auditorias
realizadas por la ASF, en la medida en que provienen de un poder diferente al Ejecutivo.

Dicha Auditoria informé que recibe los informes de evaluacion externa y también otros
realizados por organismos internacionales como el BID o el BM, y los utiliza como parte de
su material para realizar las auditorias de desempefio. Manifiesta su dificultad para emplear
los informes de evaluacion externa debido a la falta de consistencia de los indicadores que
se utilizan de un afio a otro.

Los partidos de oposicion en el Congreso opinan que el Gobierno hace un uso

autocomplaciente de resultados parciales o descontextualizados de evaluacion,
especialmente PROGRESA/Oportunidades, para ganar legitimidad por medio de su
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publicidad en los medios. Respecto de las demas instancias, eéstas manifiestan
desconocimiento o falta de uso de las evaluaciones.

Alamilla (s/f) describe como sigue la situacion imperante en esta materia: poca utilizacion
de los resultados por las dependencias y tendencia a cumplir s6lo formalmente con las
evaluaciones externas; toma de decisiones de la Camara de Diputados basada en techos
financieros preestablecidos y sin tomar en consideracién el impacto de los programas, poca
transparencia en relacion con los ajustes efectuados al proyecto de presupuesto, entrega
parcial de los informes finales de las evaluaciones externas de 2002, y revision general de
su calidad por parte de la SFP.

En resumen, hay acuerdo entre las instancias consultadas en el sentido de que la utilizacion
de la informacidn generada esta muy lejos de ser la dptima.

- Aportaciones del capitulo

El presente capitulo ha aportado la revision de las condiciones contextuales, favorables o
desfavorables, en que el proceso de evaluacion de programas sociales se lleva a cabo,
tratando de comprender las razones que indujeron a su implantacion, como se planea
complementarlo, la forma en que realmente funciona, y con qué recursos cuenta.

En términos generales, encontramos un panorama de alta coincidencia politica en la
decision de echar a andar el proceso, acompariada por algunas resistencias culturales, en
que los recursos institucionales (presupuestales y de informacion) presentan en la mayoria
de los casos limitaciones importantes para el desarrollo de trabajos de calidad y un mercado
de evaluaciones alun en formacion, contando con una oferta, también restringida, de
capacidades especializadas en el tema.

Se observa también un funcionamiento del sistema relativamente apegado a su concepcion
formal, asi como una restringida difusion y utilizacion de los resultados de las evaluaciones
practicadas.

Con base en las Normas para la evaluacion de Programas del Joint Committee on Standards

for Educational Evaluation (ver Anexo 1), habria que resaltar los problemas vinculados a la
falta de oportunidad y difusion de los resultados de evaluacion entre los usuarios de la
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informacion (U6) y, en particular, la revelacion de los mismos a todos los afectados (C6),
en aras de su utilidad y legitimidad.

En sintesis, tal vez la conclusion mas relevante es la trascendencia de haberse puesto de
acuerdo e