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Prélogo

La obra que el lector tiene en sus manos es, desde el propio titulo y en primer
lugar, una consentida licencia editorial que no se corresponde con el riguroso y
contrastado contenido de la misma; y sélo cabe interpretarla como un ejercicio
de modestia de la autora, coherente con su compromiso con “lo piblico” desde
su intensa dedicacién docente e investigadora en la Universidad.

En efecto, siguiendo las acepciones generalmente aceptadas y mds conocidas
de la expresion, la subtitulacién “Estado del arte” implica “ir tras las huellas”
del asunto en cuestién —en nuestro caso, la evaluacién de politicas publicas—,
establecer cémo se trata el tema en la bibliografia, cémo se encuentra en la
actualidad y describir las tendencias.

Es cierto que nos encontramos ante un trabajo con una sélida y amplia
formulacién heurfstica junto a una rigurosa contrastacién hermeneutica que
permite a los investigadores interesados, mediante su lectura, disponer de una
informacién solvente y actualizada para colegir de manera sencilla y amena lo
que del asunto hay hoy en Europa y América.

Pero, no lo es menos, que —tras las numerosas y aclaratorias citas y las mas
de 300 referencias bibliogréficas y documentales— la obra de Myriam Cardozo,
muestra todo su “valor afiadido” cuando con un enfoque clésico de la sociologia
politica y de las organizaciones, atiende y entiende el momento actual de la
evaluacién de politicas publicas no sélo con una visién descriptiva de “lo que
hay”; sino también, con un posicionamiento deontolégico y metodolégico sobre
“lo que debe haber”. Y asi, avanzando con un caracteristico anélisis estructural
de lo general a lo particular; de la sintesis y revision conceptual y metodolégica
de la/s teorfa/as al uso, la obra nos acerca a la aplicacién, al estudio de caso.

[9]
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Adn més de consideracién positiva resulta la especifica dedicacién, un
capitulo, a poner de manifiesto la necesidad de la metaevaluacién para constatar
la calidad de la evaluacién; pero, también para cerrar “el bucle” que permite
considerarla como herramienta para el aprendizaje, para la formacién de los
propios gestores de las politicas publicas.

En fin, al respecto de los contenidos y en coherencia con lo dicho de la obra
y su autora, es de destacar el cardcter propositivo de las consideraciones finales
que conjugan con la explicitacién de su compromiso social con el que entiende
“el més urgente problema nacional” (émundial?), confrontacién de la realidad
econdémica con el incremento de la pobreza.

Sin embargo, con todo ello, he de confesar que lo dicho no tendrfa el énfasis
aportado si no contase con la que, a mi entender, es la mayor virtud del libro:
su oportunidad. Es asf, una obra que va a llegar a las librerfas y a los fondos
bibliotecarios de nuestras universidades no sélo en forma, sino en tiempo y plazo.

En efecto, para quienes pensamos que el momento actual de crisis financiera
internacional —“volatil” y hdbilmente “voladora” de Oeste a Este del Atldntico-
Norte— es tiempo “de politica”; y, consecuentemente, entendemos que ésta es
una crisis de confianza generalizada que provoca la caida de la demanda como
consecuencia de las fuertes e instantdneas limitaciones al crédito que supone
la répida imposicién de duras condiciones financieras, el incremento de la
incertidumbre en los mercados financieros y la reduccién vertiginosa de la riqueza
mundial.

Los que entendemos que la 16gica de funcionamiento del sistema sigue siendo
la consecucién de un “monopolio virtual” con base en la mejora de la excelencia
en calidad/precio de los bienes y servicios, lo que hace exigible la complicidad
publico-privada, al ser el conocimiento y la informacién las nuevas variables
de productividad. Y eso es realmente novedoso y revolucionario, porque incide
en las relaciones entre el capital y el trabajo provocando el transito del llamado
“tridngulo precario” (definido por The Economist en 1964; donde los sindicatos
libres, para serlo, aceptaron el compromiso con la estabilidad del sistema,
contribuyendo al crecimiento de la produccién y la estabilidad de precios; es decir,
haciendo aumentar el valor afiadido de las empresas con base en la negociacién
colectiva) al “tridngulo del conocimiento” (relatado por Durao Barroso en £/
Pais, en 2005) que conforman educacién, investigacién e innovacion.
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PROLOGO

Y aun confesando que no hay recetas magicas, si hay caminos légicos. La
academia, con modestia, tiene que opinar lejos de las pantallas mediaticas, sin
provocar esciandalo innecesario; es decir, hay que buscar las vias de un nuevo
contrato social entre el capital y el trabajo en un contexto que se ha manifestado
muy obscenamente, en términos de desempleo, de pobreza, de exclusién social
y para ello, no puede seguir contribuyendo a justificar el sometimiento del
Estado a una dieta de adelgazamiento rapida, instantdnea, que provocard mas
crisis financieras y bursitiles, la persistencia del desempleo, los desequilibrios en
la distribucién de la renta, la disminucién de la cohesién, la continuidad en los
éxodos migratorios, los conflictos sociales, las agresiones al medio ambiente...
El objetivo es conseguir un Estado que sea cada vez més eficiente y cada vez
mds transparente; dentro de las ciencias sociales, consolidar la evaluacién de
politicas ptblicas como herramienta de la planificacién econémica.

De ahi la oportunidad del trabajo de Myriam Cardozo. El asunto es mds
importante de lo que pudiera parecer a primera vista; porque, ademads de racionalizar
la intervencién publica, de informar y abrir cauces a la participacién ciudadana, de
lo que en dltima instancia se trata es de la ampliacién de la democracia.

Ciertamente, los investigadores sociales no hemos encontrado una férmula
magica para conseguir todo ello; pero si disponemos de técnicas rigurosas que
amplian los resultados de las auditorfas “al uso” o de los tradicionales controles que
hasta ahora vienen ejerciendo las Cdmaras y Tribunales de Cuentas. En primer
lugar, porque no se trata tan sélo del necesario control de ejecucién y legalidad
del gasto publico ya realizado. Se trata de intervenir antes, durante y después del
proceso, para aumentar su racionalidad y mejorar la eficacia y eficiencia de las
politicas, actuando con transparencia, proporcionando informacién y rindiendo
cuentas de lo que se hace con los dineros publicos; y también, porque se requiere
la participacién ciudadana. Fsa eficiencia y esa transparencia son, en este primer
cuarto del siglo XXI, las mejores legitimaciones posibles de la intervencién del
Estado y, combinando adecuadamente el “estado de la cuestion” y el “estado del
arte”, no hay posicién ideolégica sensata que pueda oponerse.

En todo caso, es obligado reconocer que una actividad sistemdtica como
ésta, consistente en valorar la intervencién mediante la aplicacién rigurosa de
procedimientos propios de las ciencias sociales estd, obviamente, sujeta al método
cientifico; pero también a los valores predominantes de la sociedad en que tiene
lugar el ejercicio de la evaluacion.
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Asi, la obra que esta usted leyendo es de gran utilidad en este momento de
reconsideraciones, de conocer “por qué” y “para qué” se hacen evaluaciones
segun las diversas y muy dispares aproximaciones metodolégicas, campo en
el que la “batalla” va para largo. Los valores que dan sentido profundo a la
herramienta como acompafante de la planificacién econémica no conforman un
todo armonioso; es mds, con frecuencia entran en conflicto porque la equidad
puede ser incompatible con la eficiencia, la libertad con la igualdad o la justicia
con la equidad. Es preciso un ejercicio de modestia, porque es aqui donde
estriba la enorme dificultad de estimar el valor de las politicas pablicas. En
efecto, aunque hemos avanzado mucho y tras la propuesta de Christie y Alkin'
podemos alcanzar un amplio grado de consenso al respecto de que nuestras
diferencias estin en el mayor o menor énfasis que cada evaluador da a métodos,
valores 0 usos; es justo reconocer que la evaluacién no dispone de métodos o
herramientas para resolver conflictos de valores que constituyen el nicleo ético-
politico de la vida social.

Ninguna actividad cientifica o profesional dispone de esos métodos. Pretender
lo contrario equivaldria a tratar de usurpar la vida politica a la ciudadania; “o,
aun peor, intentar transformar a los ciudadanos en sibditos, ahora no del rey
sino de los nuevos y tecnificados burdcratas, cientificos, especialistas que no
cesan de fomentar la inquietante utopia de la superacién de la condicién politica
del ser humano” .

Lo que si puede hacer la evaluacién, de ahi la importancia de su contribucién
a la sociedad, es poner de manifiesto las implicaciones y consecuencias
fundamentales de las politicas publicas en relacién con esos valores; mostrando,
por ejemplo, en qué medida son mas o menos eficientes, suponen una distribucién
equitativa de riesgos y beneficios, son preferibles a sus alternativas o, hasta
qué punto los objetivos previstos pueden, incluso, acentuar las desigualdades
existentes. La evaluacién no resuelve el conflicto entre objetivos, pero permite
conocer sus términos. Y eso ya es empezar a resolverlo.

! Christie y Alkin (2004; 2008) a propésito de la metédfora del “drbol de teorfas de la
evaluacién”.

? Carlos Romén del Rio, primer presidente y fundador de la Sociedad Espafiola de
Evaluacién.
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A elloy a conocer las diferentes experiencias de aplicacién en los organismos
internacionales y en espacios diversos —Canadé, Estados Unidos, Reino Unido,
Espaiia, Francia y, en especial, América Latina y México— contribuye en gran
medida el trabajo ante el que este prefacio ha pretendido situar al lector.

Mi reconocimiento a la autora y a los editores que retoman la idea de
hacer una publicacién sobre la evaluacién de las politicas publicas; convengan
conmigo en que resulta dificil, en publicaciones académicas, reconocer tras seis
afos “un maridaje” tal que les llevé antes, a ser agentes de la palanca para la
implementacién de la herramienta en México y, ahora, desde el rigor y con un
andlisis valorativo sobre lo ya hecho, a reflexionar en prospectiva, avizorando
su consolidacién sobre la base de desarrollos futuros.

Por tltimo, permitanme explicitar el agradecimiento a mi colega, la profesora
Myriam Cardozo, por haberme brindado la oportunidad de saludar desde el
Prélogo la aparicién publica de su trabajo. En estos momentos, cuando muchos
de mis compafieros economistas —quizas “indoctrinados por Cambridge”— sélo
se sienten pretenciosamente cientificos cuando compiten con las ciencias exactas
en el uso y el abuso de los modelos econométricos, resulta muy reconfortante
ser reconocido como investigador social.

José L. Osuna

Catedritico de la Universidad de Sevilla;
presidente de la Sociedad Espafiola

de Evaluacién de Politicas Publicas






Introduccién

St bien en algunos paises industrializados la evaluacién de servicios puablicos
cuenta con un siglo o més de experiencia (Reino Unido, Estados Unidos), en
la mayoria de los paises occidentales la evaluacion en el campo de las politicas y
los programas publicos ha cobrado importancia en las dltimas décadas.

América Latina se ha incorporado recientemente a este proceso con algunos
pocos casos nacionales que muestran avances importantes, aunque adn insufi-
cientes. En México, las preocupaciones en torno a la evaluacién datan de 1917
y se intensifican a finales de la década de 1960; sin embargo, el proceso de
evaluacién de programas gubernamentales comenzé a instrumentarse de manera
sistemdtica a partir de 1997 con la creacién del Programa de Educacién, Salud
y Alimentacion y se generalizé en forma obligatoria para todos los programas
gubernamentales sujetos a Reglas de Operacion, con base en la decisién incluida
en el Presupuesto de Egresos de la Federacién, aprobado por la Cdmara de
Diputados en el ano 2000.

Dicho proceso de evaluacién consiste en la realizacién de una investigacion
aplicada, de tendencia interdisciplinaria, cuyo objetivo es conocer, explicar y valorar
el nivel de logros alcanzado (resultados e impactos) por las politicas y programas
publicos, asi como aportar elementos al proceso de toma de decisiones para
mejorar los efectos de la actividad evaluada.

La necesidad de los gobiernos de aumentar su eficacia en la solucién de
problemas publicos, de hacer un uso més eficiente y transparente de los recursos
disponibles y contribuir a la democratizacién de su gestién, son algunas de las
principales razones que explican la relevancia practica que ha adquirido el tema.

(15]
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Asi, contar con una evaluacién integral permite a los gobiernos direccionary
ajustar estratégicamente sus politicas y programas hacia el logro de sus objetivos
y metas, a partir de la comprensién de sus resultados o ouzputs (productos o
servicios) e impactos o outcomes (efectos provocados por los productos o servicios
en el problema que se trata de resolver). Para ello resulta necesario conocer
las caracteristicas de los recursos empleados (cantidad, calidad, oportunidad,
etcétera) y de los procesos que han permitido su transformacién en resultados
(productividad, eficiencia, etcétera), asi como sus principales condicionantes
contextuales (econémicas, sociales y politicas).

Multiples autores han sefialado la importancia acrecentada que el proceso de
evaluacién adquiere en el contexto de los paises que, en el marco de su disciplina
fiscal, disponen de presupuestos particularmente restringidos de recursos para
la atencién 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
informacién que retroalimente el proceso de gestion.

Otro factor que aumenta su importancia lo constituyen los procesos de
reforma del Estado que incluyen la descentralizacién de funciones para garantizar
la eficiencia y efectividad de su gestién y mostrar una equitativa distribucién
de los esfuerzos.

La evaluacién también resulta til en procesos de democratizacion caracte-
rizados por el arribo a los cargos de gobierno de politicos provenientes de diversos
partidos, con orientaciones y propuestas diferentes, que necesitan asegurar la
congruencia de sus acciones. Dicha congruencia puede resultar ain més dificil
de lograr cuando se aspira a desarrollar una gestién incluyente de otros actores
sociales, (organizaciones de la sociedad civil y ciudadania en general) como la
manifestada en los planes y programas gubernamentales de México.

Finalmente, en paises de gran tamafo, la evaluacién resulta particularmente
relevante para conocer la forma en que se aplican los programas nacionales en los
lugares mds distantes y de dificil acceso, aun los que cuentan sélo con cierto nivel
de desconcentracién administrativa, como es el caso de los que se encuentran a
cargo de la Secretarfa de Desarrollo Social en México.

A pesar de las diversas justificaciones pricticas mencionadas y de la
importancia teérica que la evaluacién asume en el marco del estudio de las
politicas publicas y del New Public Management; en la practica, a menudo se
prescinde de realizarla por multiples razones (falta de recursos, de tiempo, de
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consenso sobre sus métodos, su utilidad, etcétera), sus resultados no se difunden
o son poco utilizados en la toma de decisiones.

En particular, y a pesar de los esfuerzos realizados en los tltimos afios para
que los informes finales de evaluacién de programas resulten accesibles por
internet, México cuenta con poca informacién publicada hasta el presente sobre
los procesos emprendidos, especialmente los métodos y técnicas aplicados, la
relacién costos/calidad de los resultados alcanzados, y el nivel de difusién y
utilizacién de dichos resultados en los procesos decisorios.

Adicionalmente, es importante valorar su calidad mediante un tipo particular
de evaluacién, denominada metaevaluacién. Diversos autores plantean que
su objetivo es enjuiciar la calidad y el mérito de lo que hacen los evaluadores
profesionales, que persigue el perfeccionamiento de sus trabajos y promueve
una mejor comprensién de los mismos. Esto implica que la metaevaluacion
toma como objeto de andlisis al proceso de evaluacién aplicado a los programas
sociales: sus insumos, procedimientos, métodos, resultados e impactos.

Consideramos que el cumplimiento del objetivo anterior exige también incluir
y valorar el sistema en que se organizan y desarrollan las actividades realizadas por
los evaluadores, incluyendo el papel que desempefian otros actores o instancias que
también inciden en la calidad del proceso de evaluacién desarrollado y del informe
final logrado. Se trata de factores de su contexto como: condiciones politicas,
legales, culturales, y sobre todo, la organizacién y operacién de las instancias que
participan en el proceso.

Con esta adicién, la metaevaluacién analiza y valora la correccién 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 organizacién y funcionamiento practico del sistema
que conforma el contexto inmediato de la evaluacién.

Los informes revisados se analizan con base en la elaboracién de listas de
chequeo, cuyo estudio se complementa y amplia mediante la aplicacién de entre-
vistas, fundamentalmente en relacién con los procedimientos administrativos
relacionados con el proceso de evaluacién; y con el objetivo de conocer las opiniones
de los actores entrevistados sobre los principales problemas enfrentados, los factores
que los explican y sus posibles soluciones.

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

La calidad de las evaluaciones ha sido medida a partir de la elaboracién de un
indicador compuesto de los tres elementos, que recupera las caracteristicas mas
importantes del caso federal (rigurosidad en el disefio, recoleccién y tratamiento de
datos; cumplimiento de los requerimientos incluidos en los términos de referencia;
y explicitacién de un juicio valorativo bien fundamentado a la gestién del programa)
y del desarrollado en el gobierno del Distrito Federal (también rigurosidad en el
diseno, recoleccion y tratamiento de datos; manejo solvente del marco teérico-
conceptual, juridico y de planeacién global; y nuevamente, explicitacién de un
juicio valorativo bien fundamentado a la gestién del programa).

Con base en lo anterior, el libro que se presenta' ha pretendido poner a
disposicién de los lectores una sintesis de los conocimientos te6ricos y empiricos
disponibles en la materia (conceptos, enfoques, métodos y experiencias de
evaluacién y metaevaluacién), asi como un breve recorrido por la evaluacién en
el contexto mexicano y una valoracién de su calidad. Su contenido se desarrolla
en los siguientes capitulos:

El primero ubica el papel desempefiado por la evaluacién en el devenir
de la administracién publica y los enfoques que la han permeado: burocracia
tradicional, estudio de las politicas publicas, New Public Management, aportes
socioldgicos y debates recientes.

! Un antecedente importante del presente libro lo constituye el publicado por la autora
en 2006 en la Coleccién “Conocer para decidir” de la H. Cdmara de Diputados y Editorial
Miguel Angel Porraa, con el titulo La evaluacion de politicas y programas piiblicos. El caso de los
programas de desarrollo social en México. E1l mismo se organizaba en dos partes: una relativa a los
asuntos conceptuales, teéricos, metodolégicos y empiricos de la evaluacién y metaevaluacion;
y otra que informaba sobre las politicas y programas sociales mexicanos en curso, los primeros
esfuerzos de evaluacién en el pais, el marco juridico vigente, y llevaba a cabo la metaevaluacién
de las evaluaciones realizadas hasta 2003. El libro que ahora se presenta recupera y actualiza la
primera parte del anterior y sélo retoma de la segunda aquello que continta vigente, agregando
un capitulo en el que se ejemplifican las metaevaluaciones realizadas a partir de la investigacién
presentada en el anterior.
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Fl capitulo siguiente sintetiza los principales desarrollos teéricos en materia
de evaluacion: conceptos, clasificaciones, enfoques e importancia del contexto
politico-organizativo.

El tercero es un capitulo de cardcter metodolégico; discute la pertinencia
que para la evaluacién tienen los diferentes métodos desarrollados en ciencias
sociales, sus técnicas y criterios especificos. Analiza la utilidad de los métodos
experimentales, cuasiexperimentales y no experimentales, asi como los de caracter
cuantitativo y cualitativo.

A continuacién se dedican tres capitulos a relevar algunas experiencias
nacionales e internacionales en la materia: el primero recoge la situacién en
organismos multilaterales y paises desarrollados; el segundo se refiere a América
Latinay ofrece un esquema general de la evolucién del caso mexicano; mientras
el tercero profundiza en las evaluaciones realizadas en nuestro pafs, a partir de
las experiencias de los programas Pronasol y Progresa en los afios 1993-2001,
tanto a nivel federal como del gobierno del Distrito Federal.

Los desarrollos teéricos y empiricos disponibles sobre metaevaluacién de
la calidad de las evaluaciones realizadas constituyen el objeto del capitulo VII;
mientras el dltimo presenta algunos ejemplos de metaevaluaciones realizadas.

Finalmente, se sintetizan los principales hallazgos realizados y se enfatizan
algunas propuestas para mejorar la situacién de la evaluacién y metaevaluacion,
y coadyuvar a la resolucién de los problemas planteados con la intencién de que
Meéxico aproveche la enorme oportunidad que tiene actualmente de mejorar la
calidad de los trabajos de evaluacion e integrar sus resultados a la gestion publica,
como forma de incidir mds efectivamente en el alivio del mds urgente problema
nacional: el incremento de la pobreza registrado en los tltimos anos.






CAPITULO]
Papel de la evaluacién
en el contexto de la administracién publica

Durante el siglo XX la evaluacién fue teéricamente reconocida como una de las
funciones fundamentales que integran los procesos de la administracién pablica;
sin embargo, fue recién en la década de 1980 cuando su necesidad préctica
parece haberse impuesto en la mayoria de los paises.

Para comprender su evolucién serd necesario revisar los distintos enfoques
que han caracterizado a la administracién puablica, partiendo de la burocracia
tradicional, resaltando la importancia que adquirié en el contexto de las politicas
publicas y con el advenimiento del New Public Management, asi como las
aportaciones realizadas por la escuela sociolégica y los debates actuales.

Este capitulo pondrd especial atencién a la evaluacién de resultados de la
aplicacién de politicas y programas publicos.

La administracion publica tradicional

La administracién puablica, como prictica, puede ser identificada desde el
desarrollo de las primeras civilizaciones y especialmente 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

! Notas de la conferencia “Institucionalidad y administracién ptiblica”, presentada por el doctor
Ricardo Uvalle Berrones, en el Seminario obligatorio de doctorantes de la Facultad de Ciencias
Politicas y Sociales, Universidad Nacional Auténoma de México, el 27 de mayo de 2003.
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complejas, orientadas a la obtencién de resultados, que concretan la capacidad
de gobernar para la persecucién manifiesta del bienestar social y la implicita de
proteccién al gobierno mismo.

Esta cara visible del gobierno, asumié 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 caracteriz6 por una clara distincién entre medios de administracién
publicos y privados, los primeros se dirigfan a la satisfaccién de las necesidades
colectivas, a partir de servicios piblicos. Se la describe como basada en: formacién
profesional, criterios objetivos, divisién del trabajo, estructuras jerdrquicas,
apego a leyes y reglamentos detallados, especificacién minuciosa de funciones
y actividades, autoridad y lealtad, carrera administrativa, desempefio neutral,
impersonal, autorizacién detallada de gastos, orientado al servicio publico, con
control central y directo y promocién como tnico incentivo.

En la segunda mitad del siglo pasado, la burocracia fue generalmente
identificada con sus rasgos mds negativos. De esta forma, la administracién ptiblica
tradicional fue acusada de: excesivo crecimiento, centralismo, subutilizacién de
su estructura formal, poca coordinacién, 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
motivacién de servicio publico, inutilidad y duplicacién de tramites, desinformacion
y pérdida de expedientes, poca racionalidad, autoritarismo, falta de sensibilidad
ante los temas empresariales, corrupcidn, etcétera.

A principios de la década de 1970 dicha percepcién negativa se incrementd,
influen-ciada por las ideas de diversos economistas y revistas del campo gerencial,
que responsabilizaron a la burocracia de una presupuestacion tradicional y una
administracién financieras ineficientes para garantizar el logro de las metas
macroeconémicas y detener el crecimiento del sector publico (Barzelay, 2001;
Crozier, 1974).

En la década de 1980, caracterizada por profundas crisis (fiscal, de endeuda-
miento, de bienestar, etcétera) y cambios acelerados (de tecnologia, condiciones
de trabajo, etcétera), la administracién publica tuvo que comenzar a cambiar
su imagen y hasta su nombre. Asi, el término de gestién publica (retomado
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de la tradicién franco-canadiense: gestion publigue)* ha sustituido al desgastado
vocablo de “administracién publica”, que carga con contenidos poco deseables
para el discurso de la Modernizacién o Reforma del Estado. A menudo este
concepto aparece confundido con el de gerencia publica (traduccién habitual
de public management), que se refiere sélo a la funcién directiva de este proceso,’
con énfasis en la persecucién de la eficiencia y preocupada por asuntos ligados
a liderazgo y capacidad de mando.

LLa administracién tradicional descrita no dio lugar a desarrollos importantes
en materia de evaluacién, 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 habfa ido gestando un enfoque innovador, que revisaremos a
continuacion, en el que la evaluacién ocupa un papel importante.

El estudio de las politicas publicas

En la segunda mitad del siglo XX comenzé a destacar el estudio de las politicas
(policies) pablicas. Estas persiguen la resolucién 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, 2000a: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 accién gubernamental” (Aguilar, 2000a:9). Para
Quade (1975) “no es sino un complemento, muy poderoso, del buen juicio, la
intuicién y la experiencia de los ‘decision makers” (Quade, 1975:71).

? Véanse al respecto las publicaciones periédicas de la OCDE como Optigue. Le bulletin de
la gestion publigue [www.oecd.org/puma/index-fr.htm]. También documentos del gobierno de
Québec, Canadd, publicados en Modernisation de la gestion publique | www.tresor.gouv.qe.ca].

? Paramés (1978:79) la define como una funcién de alto nivel de todas las organizaciones,
un proceso de utilizacién sabia de personas y cosas, y un grupo de personas responsables del
gobierno de grupos sociales de muy diversa condicién. Guerrero (1998:20) define a la gerencia
publica como el nexo entre las policies y la administracion.
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Una extensa descripcién de lo que el concepto puede implicar se encuentra
en Subirats (1989, citado en Aguilar, 2000c:22-23): un campo de actividad
gubernamental, un propésito general a realizar, una situacién deseada, una
propuesta de accién especifica, las normas relativas a cada problematica,
el conjunto de objetivos y programas de accién del gobierno en un campo
de cuestiones; o bien, el producto y resultado de una especifica actividad
gubernamental, el comportamiento gubernamental de hecho, el impacto real
de la actividad gubernamental, el modelo teérico o las técnicas aplicables que
sustentan una iniciativa gubernamental, etcétera. La lista demuestra la enorme
ambigtiiedad del concepto y la ausencia de un consenso entre la comunidad de
estudiosos que garantice su rigor cientifico.

En el presente trabajo se define a las politicas publicas como un fenémeno
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 lugary periodo determinado, la respuesta preponderante del mismo frente
a los problemas publicos vividos por la sociedad civil.*

Es asi que los gobiernos contintan siendo considerados como los principales
actores, Unicos que disponen de recursos suficientes para ofrecer bienes y
servicios que satisfagan las amplias necesidades sociales. Esto no significa que se
niegue importancia a la participacién de las organizaciones civiles y sociales o los
ciudadanos en general, sino que ésta, si bien se estima deseable, no se considera
un elemento imprescindible para definir una politica como publica.

En relacién con la definicién propuesta es necesario aclarar que se habla de
un proceso de sucesivas tomas de posicién, donde se concatenan planes, progra-
mas, proyectos, acciones u omisiones, por lo que se descarta que una decisiéon
aislada, especifica, constituya una politica; que se hace referencia a problemas
publicos como aquellos que, por su relevancia para importantes sectores de la
sociedad, no son factibles de resolverse en el dmbito privado; y se considera
que los gobiernos no actian de manera absolutamente coordinada, racional
y consistente, por lo que es posible encontrar posiciones diferentes entre las
organizaciones que lo componen, y en consecuencia, sélo se pueden identificar
tendencias predominantes.

* La sintesis presentada, incluida en Cardozo (2001) retoma ampliamente elementos
desarrollados en los trabajos de O’Donnell y Oszlak (1976) y Oszlak (1980).
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Corresponde sefialar que este enfoque de andlisis también se ha aplicado a un
nivel més desagregado de estudios, el que se refiere a los programas publicos,
que permiten una mayor concrecién de las politicas en relacién a sectores y/o
temas transversales especificos. Si bien en el pensamiento anglosajén los términos
de politicas y programas pueden aparecer casi como sinénimos (Muller, 1994),
en el presente trabajo, se entiende que un programa define con precisién 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 ez a/., 1998:1; traduccién libre), un sistema concatenado y
sinergético de los mismos, que requiere del desarrollo de importantes procesos
de coordinacién y articulacién para lograr el cumplimiento de su misién.

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 pablicas. 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 aproximacién meramente analitica.

FEl nimero de fases del denominado ciclo de las politicas varfa con los autores
(Laswell, 1971; May y Wildawsky, 1977, citado en Aguilar, 2000b; Brewer y
DelLeon, 1983; Anderson, 2000, entre otros), pero todos coinciden en incluir
las etapas de aplicacién o implementacion, evaluacién y terminacién. El esquema
mds cominmente empleado en nuestro medio se conforma de:

* La formulacion, que incluye un diagnéstico y definicién del problema
por parte del organismo estatal, mismo que condicionard el conjunto de
alternativas estratégicas de solucién que comenzard a generar y evaluar
priori para seleccionar la que considere més apropiada. Cabe aclarar que el
disefio de politicas, como ya se menciond, suele estructurarse bajo la forma de
programas mds concretos, y ain de proyectos especificos, para operacionalizar
su ejecucion en la siguiente etapa.

* Laimplementacion, que traduce en decisiones operativas y acciones concretas
la politica antes decidida, de forma de impactar el problema social que le dio
origen, procediendo al control o seguimiento de lo formulado.
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* Transcurrido el tiempo necesario para poder medir los resultados e impactos
alcanzados, podra procederse a realizar una evaluacion a posteriori de la politica
para describir el proceso que se llevé a cabo, explicar sus determinantes y
condicionantes y calificar su grado de efectividad. La evaluacién permitird
decidir si la politica contintia aplicindose y si lo har con o sin modificaciones,
pudiendo dar lugar a la repeticién de todas o algunas de las fases sefialadas
(Diagrama 1).

DIAGRAMA 1
Proceso de politicas y programas pitblicos

mmmmand

Gestacién
del problema —
publico

Ingres F lacié i6
Tgreso ormu afl'on —» Implementacion Evaluacién y
ala agenda de la politica

P Iy
metaevaluaciéon

Fuente: elaboracién propia

En diferentes contextos y periodos histéricos, el peso relativo del estudio de
politicas se incliné hacia alguna de las etapas senaladas. En el caso de los Estados
Unidos, en la década de 1960, el énfasis estuvo en su iniciacidn; posteriormente,
la evaluacion resalté las ineficiencias de las politicas en curso y se volvié
predominante. Su andlisis identificé serios problemas de implementacién, con
lo que esta etapa cobr6 importancia en la segunda mitad de la década de 1970,
acompanada en los casos de mayor fracaso, por la consideracién de la etapa de
terminacion. En la década de 1980, se produjo el redimensionamiento del Estado
y se regreso al interés por el disefio de politicas, capaces de aumentar la eficiencia
de la gestién publica (Aguilar, 2000b). Hoy asistimos a una renovacién del
interés por la etapa de evaluacién en el contexto de las reformas que revisaremos
en el punto siguiente.

Por otra parte, las diferentes ciencias que participan del enfoque inter y
multidisciplinario de las politicas publicas, también han concentrado su interés
en el analisis de algunas fases en detrimento de las restantes:
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Es asi que los polit6logos han preferido estudiar la formacién de la agenda de
gobierno, los administradores publicos la implementacién y los economistas
se han dedicado enteramente a la construccién y seleccién de las opciones de
politica (Aguilar, 2000c:19).

Podriamos agregar también que los sociélogos se interesan por la gestacion
de los problemas en la sociedad, aunque en los tltimos afios, en Francia,
han sustituido a los economistas en la realizaciéon de evaluaciones. Estas
especializaciones han logrado importantes aportaciones al conocimiento, pero
también han tenido resultados no deseados como un economicismo que poco
recupera los andlisis de impacto social y politico en los procesos de formulacién de
politicas o un fuerte abandono de la evaluacién, objeto principal de preocupacion
en el presente trabajo.

Laswell (1951), iniciador de este campo de estudios, defini6 a las ciencias
de las politicas como las “disciplinas que se ocupan de explicar los procesos de
elaboracién y ejecucién de las politicas” (citado en Aguilar, 2000a:47), con base
cientifica, interdisciplinaria y al servicio de gobiernos democriticos. En un
trabajo posterior (1971) agregarfa que era posible diferenciar “el conocimiento
‘del’ proceso de decisién y ‘en’ el proceso de decisién” 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 invencién
de una teorfa y préictica confiables (Laswell, 1971:117).

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

En este trabajo se ubica 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 decisién e implementacion.
LLa misma puede ser desarrollada por el propio gobierno o el Congreso, pero
también por organizaciones civiles y universidades que representen los intereses
de la sociedad.
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Fl tratamiento de las politicas publicas aparece también surcado por diferentes
enfoques que podriamos esquematizar de la siguiente manera: un enfoque
de racionalidad total, que supone un decisor individual o diversos decisores
organizacionales que actdan como bloque unificado, disponen de informacién
completa y una capacidad ilimitada de célculo que les permite revisar
exhaustivamente todas las alternativas disponibles y encontrar siempre la mejor
solucién a los problemas publicos (optimizacién). Este enfoque se caracteriza
por ser normativo y fuertemente cuantitativo.’

Un segundo acercamiento desde el andlisis del proceso organizacional que
pone el énfasis en la explicacién de la decisién tomada con base en las rutinas
y procedimientos estindares vigentes en las organizaciones. Parte de la idea de
una racionalidad limitada que lleva a alcanzar decisiones satisfactorias, en lugar
de 6ptimas.®

Existe otro enfoque fundamentado en el proceso politico incrementalista en
que cada actor se mueve por sus propios intereses y negocia con los demds sin
compartir sus fines, por lo que se considera que la optimizacién no es posible
(no se cuenta con informacién completa ni existe capacidad ilimitada de célculo)
ni deseable (no existen objetivos compartidos).’

Un cuarto enfoque aporta el conjunto de elementos no racionales del proceso
decisorio, en que se recuperan elementos como intuicién y experiencia desde
perspectivas psicosociolégicas, antropoldgicas y filoséficas.®

Finalmente podemos encontrar mezclas de los distintos enfoques, como el
planteado por A. Etzioni, quien critica al modelo racional por las razones ya
planteadas, pero también al incremental por su tendencia conservadora, que
descarta los cambios radicales. Propone una recuperacion selectiva de elementos
de los distintos enfoques anteriores.

* Sus origenes los podemos encontrar desde la propuesta cartesiana, desarrollada en Teorfa de
Juegos por Von Neumann y Morgenstein y en Teorfa de la Estrategia por Von Clausewitz.

¢ El enfoque es iniciado con los trabajos conductistas de Herbert Simon, £/ comportamiento
administrativo (original de 1947, nueva edicién de 1972) y Models of Man, social and rational
(1957), y continuado por Cyert, March, Olsen, Cohen, entre otros.

7 Charles Lindblom retoma la idea de incrementalismo planteada por el enfoque anterior,
atribuyéndole una valoracién diferente en su famoso articulo “The science of muddling trough”,
aparecido en 1959.

¥ Citado a pie de pagina por Allison (1971) y desarrollado en Steinbruner (1974).
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En el presente trabajo de evaluacion a posteriori optamos por esta Gltima
posicién al considerar que las politicas y programas publicos atraviesan y
provocan diversos procesos, con distintos tipos de racionalidad no exhaustiva:
1) politicos, en la definicién de los valores y objetivos a perseguir para alcanzar
algtn nivel de satisfaccion de la ciudadania que permita el mantenimiento o
incremento de la legitimidad de los actores sociales (incluido el gobierno); 2)
técnicos, de ajuste de medios a fines en la identificacién y seleccion de politicas
y programas a aplicar para el logro de los anteriores (racionalidad administrativa
instrumental, de tipo limitada); y 3) sociales, vinculados a la posible participacién
de la ciudadania y las organizaciones de la sociedad civil en los procesos previos
y al imprescindible andlisis de los impactos provocados en la poblacién por las
estrategias aplicadas.

También se ha cuestionado si el estudio de las politicas publicas constituye
una disciplina o un campo de accién multidisciplinario (muy vinculada con
la misma discusién que enfrenta la administracién publica como disciplina),
cientifico o no cientifico. Dada la trascendencia de esta discusién, en la que no
es posible profundizar en este trabajo, se le considerard un campo profesional
en el que concurren multiples disciplinas, como sucede con la medicina. Se
pueden hacer evaluaciones que apliquen el método cientifico para describir y
explicar las politicas implementadas y sus efectos. También es posible que la
formulacién se base en diagnésticos cientificos de la situacién, pero el andlisis
de toma de decisiones estd fundado en la prevision de posibles consecuencias
futuras, marcadas por la incertidumbre, donde las categorias de “verdadero” y
“falso” pierden sentido y se sustituyen por otras como “probable” o “factible”,
en cuyo trabajo de prospectiva influyen también aspectos como experiencia,
sensibilidad, intuicién, etcétera, ademds del conocimiento cientifico, lo que
dificulta la definicién de su estatus.

Actualmente, Majone (1996) identifica tres rasgos relativamente nuevos que
caracterizan las preocupaciones de las politicas publicas: 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
con el tema de la evaluacién.
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El New Public Management

En las dos tltimas décadas, y con la intencién de resolver multiples problemas
burocraticos, dio inicio un esfuerzo de reforma del Estado y modernizacién de
la administracién 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
gestién o Nueva gerencia publica, se apoya en el neoinstitucionalismo econémico
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, acompafadas 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 Econémicos (OCDE), el Fondo
Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM).

Resulta importante subrayar la idea de que gestién 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 econémica, con su particular papel de lo politico, la
preocupacion por la articulacién (no subordinacién) de las politicas econémicas

? Guerrero (1999:129) plantea que Michel Messenet, director general de la Funcién Publica
en Francia, empleaba ya, en 1975, terminologfa e ideas del NPM como orientacién al mercado,
privatizacién, descentralizacién, preocupacién por los costos y la eficiencia administrativa,
consideracién del ciudadano como cliente, etcétera, en su libro L.a Nouvelle Gestion Publigue: pour
un Etat sans burocratie, Editions Hommes et Techniques, Parfs. A su vez, Messenet reconoce
haberse inspirado en los trabajos de un administrativista privado, Octave Gelinier, quien hizo
el prélogo de su libro y serfa, 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 aparecié
una obra similar, Public sector management, de N. Flyn.
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y sociales, los procesos de negociacién, la priorizacién de los intereses de las
grandes mayorfas empobrecidas, la aplicacién del enfoque de politicas publicas,
el énfasis en la participacién 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 los 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 combinacién
de estudios relacionados, con una orientaciéon comun: el incremento de la eficacia,
economia, eficiencia (lema de la triple E utilizado por Margaret Tatcher) y
calidad del servicio. El 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 préctica, 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 descentralizacién del Estado, la busqueda de la excelencia, o la orientacién al
servicio publico (Ferlie ez a/., 1996).

Entre las diversas estrategias que el NPM propone para lograr los objetivos de
su agenda internacional encontramos: reduccién del tamafio de la burocracia y
seleccion de lo que el gobierno debe hacer, descentralizacion, separacién entre la
formulacién y la implementacion de la politica, jerarquias aplanadas, facultacion
y responsabilizacién, coordinacién de las interdependencias, competencia
entre organizaciones publicas, generacién de valor para el cliente, cooperacién
publico-privado, enfoque de gobernanza participativa (de consumidores,
empresarios y empleados publicos), distincién entre el financiamiento y la
prestacién de servicios publicos, apertura a la competencia, privatizacion,
utilizacién de técnicas de gerencia privada, flexibilizacion, simplificacién de
trdmites, desregulacién, democratizacién, enfoque proactivo de problemas,
énfasis en costos, calidad, libertad de eleccion,'” satisfaccién y empoderamiento
del cliente, cultura orientada a resultados, focalizacién de programas, evaluacion

' Basada en la nocién de “soberanfa del consumidor” de Ludwig Von Misses.
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del desempeno, utilizacién de incentivos de mercado, transparencia contable,
rendicién de cuentas, etcétera.

Para Abate (2000) su aplicacién requiere de una evolucién general de la
sociedad que garantice: 1) una amplia base profesional suficiente para gerenciar
en forma auténoma la gestién publica (competencias y capacidades de iniciativa
de los agentes), 2) disposicién de redes informdticas y de tratamiento de datos, y
3) capacidad de los sistemas de informacién de medir los costos y los productos de
las acciones de la gestién para evaluar su calidad y su impacto en la sociedad.

En el contexto latinoamericano, el Consejo Cientifico del CLAD, aprobé en
octubre de 1998 el documento “Una nueva gestion publica para América Latina”,
que explicitd su posicion oficial sobre la reforma gerencial. Asumié que este tipo de
reformas ofrecia las mejores posibilidades en términos de democracia y progreso
para la regi6n, pero también planteaba 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). Dicho
documento propuso: profesionalizacion de la alta burocracia, transparencia de
la administracién puablica, descentralizaciéon de la ejecucién de servicios, descon-
centracién de las actividades del gobierno central, orientacién a resultados, mayor
autonomia compensada con nuevas formas de control, distincién entre actividades
exclusivas del Estado y otras del espacio pablico no estatal, orientacién de los
servicios hacia el ciudadano-usuario, democratizacién del poder puablico y mayor
responsabilizacién de politicas y funcionarios. Para su puesta en practica el CLAD
sefialaba como prerrequisito completar la reforma burocritica weberiana y redefinir
las relaciones entre el Estado y la sociedad, construyendo una esfera publica que
involucrara a esta tltima en la gestién de las politicas publicas.

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

Mis recientemente, Serra y otros (2007; citado en Cardozo, 2009) retoman
la propuesta del NPM para impulsar la denominada Gestién para resultados, que
promueve mayor racionalidad en la toma de decisiones con objeto de alcanzar
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eficacia, eficiencia y economia (las tres E) y trata de coadyuvar a la comprensién
de los factores y procesos que afectan el éxito de un sistema de gestién. De esta
manera busca contribuir al logro de los tres objetivos principales de la gestién
publica: 2) asegurar la constante optimizacion del uso de los recursos publicos
en la produccién y distribucién, &) lograr un proceso de produccién de bienes y
servicios publicos que mejore su productividad y sea transparente, equitativo y
controlable, y ¢) promover la efectividad de los organismos publicos, mediante
un mejor desempefio de sus dirigentes y trabajadores.

En relacién con los resultados alcanzados por las reformas, un informe
producido por el Comité de Gerencia Publica de la OCDE (1995) senalaba que
era muy pronto para juzgar el impacto de los cambios realizados, pero también
se reconocfa una lamentable escasez de evaluaciones rigurosas de los mismos
que permitirfa construir mayor confianza y promover una cultura basada en el
enfoque gerencial. Se aseguraba que las experiencias “sugerfan” éxito en el control
del gasto publico y que se disponia de “evidencia considerable” en el caso de
agencias individuales para “hacer méds 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 exigfan continuar manteniendo como supuestos
del enfoque los referidos a que la utilizacién de incentivos permitird incrementar
los resultados o que la descentralizacién mejorard 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
macroeconémicos de gran magnitud, éstos aparecen acompanados de algunos
resultados no deseados como un fuerte incremento en el desempleo."!

" Aumento del crecimiento del PIB del 77%, del PIB per c4pita de 160%, de la productividad
del trabajo del 400%, disminuci6n de la inflacién del 57%, del déficit en cuenta corriente del
24%, etcétera, en el periodo de 1983-1997, comparado con el de 1973-1983, aunque éstos no
han permitido recuperar los niveles de los mismos indicadores que el pafs gozé en el periodo
1963-1973. Los anteriores se acompaiaron de un aumento de la tasa de desempleo del 267%
(pas6 de 1.8 a 6.6%), en la comparacién de los mismos periodos y una disminucién del 17%
del total de empleos, en el sector publico, en 1989-1997.

33



EVALUACION Y METAEVALUACION EN LAS POLITICAS Y PROGRAMAS PUBLICOS

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

Fsta falta de pruebas contundentes ha llevado a que los estudiosos del NPM
se dividan en un grupo que defiende te6ricamente las bondades de la propuesta
(Barzelay, 1992y 2001; Osborne y Gabler, 1994; Uvalle, varios afios; Osborne
y Plastrik, 1998; Hood, 1994; OCDE, 1995) y otro que la cuestiona por su
ideologfa, inconsistencias o pretensiéon de aplicacién 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, etcétera.

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

Es que mds alld de la necesidad que histéricamente ha tenido la administracién
publica centralizada de contar con retroalimentacién sobre sus logros para
corregir y redisefiar sus acciones, los cambios introducidos en materia de
descentralizacién, la delegacién de mayores facultades, flexibilidad y libertad
(disminucién del control jerdrquico) a los gerentes para el logro de los objetivos
comprometidos, la participacién de agencias no gubernamentales, etcétera,
incrementan el requerimiento de una cultura orientada a resultados'* que necesita
ser evaluada, tanto para la aplicacién de incentivos positivos y negativos, como
para la transparencia contable y la rendicién de cuentas, insumos bésicos de la
gobernancia participativa. Asi, la traduccién de los objetivos estratégicos del

12 Esta orientacién hacia el logro de resultados fue retomada de antecedentes como el
Planning-Programming-Budgeting System (PPBS) de Estados Unidos, la Rationalisation des
Choix Budgetaires (RCB) francés o el enfoque de administracién por objetivos.
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gobierno en metas operativas y la verificacién de su cumplimiento constituyen
la verdadera esencia de la gerencia publica (OCDE, 1995). También la Unién
Furopea (UE) y la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU, 1994), menos
permeables al enfoque del NPM, han insistido en la necesidad de la evaluacién
de los programas y el desempeifio de los funcionarios.

Por las razones anteriores, el NPM refuerza los sistemas de informacién
y evaluacién de los resultados de la gestién publica (politicas, programas,
organizaciones, funcionarios), focalizdndolos hacia la medicién de la eficiencia
y economia de operacién, 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
diferenciacién entre resultados en tanto productos o servicios brindados (ouzputs)
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 estindares (con base en logros previos, logros de otras
organizaciones similares, etcétera), y 2) la realizacion de evaluaciones periddicas
en profundidad. LLa primera, también denominada monitoreo, ofrece sefiales
sobre la posible existencia de problemas y la segunda se aplica para su verificacion,
explicacién y valoracidn, 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 continuacién, conclusién o modificacién
en aspectos de financiamiento, delegacién de facultades y/o redisefio de sus
contenidos. De esta forma las actividades de evaluacién se integran con las de
planeacién-presupuestacién, 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 informacién sobre resultados en la creencia de que
todo logro puede ser plena y precisamente cuantificado (OCDE, 1995:104,
traduccidn libre).
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Dicha informacién debe ser considerada en el marco de su definicién
conceptual, metodoldgica y empirica y puede haber enfrentado dificultades
de distintos tipos: la definicién poco operativa de los objetivos planeados, la
multiplicidad y conflicto entre objetivos, la complejidad de la informacién
analizada, la dificil verificacién de relaciones de causalidad, la incompatibilidad
de tiempos para su realizacién y su utilizacién en el ciclo presupuestal, la
insuficiencia de recursos debida a las reducciones del gasto publico, la falta de
independencia de los evaluadores, etcétera.

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 gestién 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 gestién publica. Duran y Thoenig
(1996) agregan otro nuevo factor a esta complejidad: las caracteristicas
multiorganizacionales de los programas publicos, que obligan a la evaluacién a
superar los limites de las organizaciones individuales como unidad de anlisis.

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 segtin sus responsabilidades (ministros,
jefes ejecutivos, legisladores, etcétera). “[L.]a obtencién de ganancias de logro
reposa sobre la comprensién por los actores de los procesos en curso y sobre
las laxitudes que les son dadas para actuar” (Abate, 2000:53, traduccién libre).
Ademas, el autor senala que la orientacién a resultados no se logrard plenamente
st la evaluacién se limita a alimentar el interior de la gestién publica; considera
fundamental el didlogo con los ciudadanos y el parlamento como un medio
poderoso para estimular su logro.

Por otra parte, la calidad de la evaluacién de resultados puede ser mejorada
mediante la realizacién de metaevaluaciones, o sea, “evaluaciones de las
evaluaciones”.
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Aportes socioldgicos

En los estudios cldsicos de ciencias politicas, el Estado y el gobierno se definen
por la dominacién y el poder que ejercen sobre la sociedad y la economia en
un cierto territorio; en cambio, en la sociologfa de la accién publica se definen
como un proceso de coordinacién de actores, grupos sociales e instituciones para
alcanzar los fines propios, discutidos y definidos colectivamente en contextos
fragmentados e inciertos (IMayntz, citada en Commailles y Jobert, 1998; Norman,
2007). Este proceso resulta mds cercano al concepto de governance (traducido
en espafiol como gobernanza o gobernancia), o capacidad para gobernar, vista
a partir de la produccién de redes de actores gubernamentales y civicos en el
desarrollo de politicas pablicas. En su estudio se retoman las ideas planteadas
por el neoinstitucionalismo sociolégico y la teorfa 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 coordinacién de las diferentes actividades o relaciones entre
actores, la asignacién de recursos relacionada con estas actividades y actores, la
estructuracién de los conflictos, su prevencién y resolucion; asi como los procesos
de creacién y aplicacién 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 integracién social y trata de
la accién colectiva organizada, bajo formas multipolares, poco o no formalizadas,
y no necesariamente coercitivas. La diversidad de la dltima provoca que su
coherencia sea problematica, sus formas variadas y cambiantes y su efectividad
incierta; lo que obliga a pensar en formas renovadas de intervencién social.

Para esta disciplina, la regulacién social se efectiia mediante tres mecanismos
complementarios:

* Regulacién por el Estado, en que éste estructura los conflictos, distribuye
recursos y coordina actividades y grupos, para lo que requiere capacidad de
control y sancién.

* Regulacién por el mercado, que permite la organizacién de intercambios en
el capitalismo.
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* Regulacién por la cooperacién o reciprocidad, basado en valores, normas,
identidades, intercambios movidos por la confianza, solidaridad entre
miembros de la familia, comunidad, etcétera (Commailles y Jobert, 1998).

La sociologia de las organizaciones, por su parte, ha superado el énfasis casi
exclusivo en la organizacién formal, para recuperar el andlisis de la informalidad,
ya planteado por Simon (1972). La organizacién 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 organizacién para
identificar “sus actores, intereses, recursos, restricciones, comportamientos, en
el contexto especifico de los juegos relacionales que estructuran la organizacién”
(Commailles y Jobert, 1998:39-40, traduccién 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 comprensién de los
sistemas de accién, o sea, las relaciones de interdependencia e intercambio entre
individuos y grupos que intervienen alrededor de un problema, lo que nos permite
aplicarlo al analisis de las politicas y programas publicos, sustituyendo el enfoque zop
down de la sociologia del Estado todopoderoso por un acercamiento bottom up.

También aporta el concepto y funcionamiento de las estructuras cognitivas de
Bourdieu (1993), que permiten describir representaciones, percepciones y visiones
del mundo de los individuos, asi como las estructuras que determinan su formacién
y transformacién (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 “sumisién” cognitiva en lugar de
una verdadera actividad cognitiva. Constituyen la prolongacion, a nivel individual,
de las estructuras objetivas de los diferentes “campos” sociales.

Laaplicacién 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

38



PAPEL DE LA EVALUACION EN EL CONTEXTO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

publicos, sino de resolver problemas difusos, poco estructurados, a los que no
se adaptan los mecanismos burocraticos. En este contexto, la coordinacién y la
negociacién se consideran fundamentales para la articulacién de fines colectivos a
partir de intereses de multiples actores diferenciados y se impone la cooperacién
y comunicacién en el marco de redes de solucién de problemas.

Un ejemplo importante de esta aportacién sociolégica lo constituye el “modelo
de las regulaciones cruzadas”, desarrollado para comprender el cambio de
los asuntos publicos franceses en las décadas de 1960-1970, centrandose en
el andlisis 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 las caracteristicas més pertinentes de los
sistemas, que conforman redes mds o menos organizadas de relaciones humanas
(Crozier y Thoenig, 1975).

Mis recientemente, la sociologfa de las organizaciones ha orientado el estudio
de la gestién publica territorial a partir del modelo de institucionalizacién de
la accién colectiva (Duran y Thoenig, 1996; Duran, 1999; y Roggero, 2005
y 2006), en el marco de las transformaciones sufridas por el Estado francés
(debilitamiento de su poder, descentralizacién, aparicién de actores locales y
grupos de interés, multiplicacién de las externalidades, etcétera). Su aplicacién
a nivel territorial permite descubrir esquemas de cooperacién informal que
explican la solidaridad entre actores que ocupan puestos, niveles jerarquicos e
inserciones institucionales diferentes (Thoenig, 1994).

FEn materia de evaluacién este enfoque sugiere analizar: 1) la forma en que
diversos actores con intereses divergentes logran volverlos compatibles en la
organizacién, 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 organizacién social o externalizadas sobre terceros. Esta
tltima manifestacién 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 las diferencias culturales™ en los procesos de adaptacién de tecnologfa

1 Una caracterizacién de la diversidad de las culturas nacionales ha sido realizada por Geert
Hofstede, en Cultures and organizations. Software on the mind, Mc Graw Hill Internacional,
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administrativa desarrollada fuera del pais (en materia de evaluacién, por ejemplo,
los estudios experimentales producidos en Estados Unidos).

Enfoques emergentes

Ademds de las criticas ya mencionadas que se han venido formulando al NPM
durante las dos décadas de su aplicacién, 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 administracién puablica tradicional, ha reproducido
sus rasgos eficientistas, propone una alternativa que denomina “administracion
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 enfocarfa al objetivo sustantivo de la modernizacion
administrativa en una forma cercana a la propuesta sociolégica: resolver los
conflictos y responder a las demandas del entorno social. Esto exige desarrollar
una administracién basada en la confianza y el didlogo, para lo cual se requieren
nuevas formas y estilos de liderazgo.

En el caso de América Latina y en los dltimos anos, se percibe un viraje
importante en la posicién del CLLAD respecto de las reformas inspiradas en el NPM.
Su Consejo Directivo convocd, en 2003, a la Quinta Conferencia Iberoamericana
de ministros de administracién 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
construccién, 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

1991, con base en cuatro dimensiones: desigualdad social o indice de distancia al poder, grado
de individualismo-colectivismo, rechazo-aceptacién de la incertidumbre, diferenciacion y
valores asociados al género.
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(PNUD) confirmé algunos datos anticipados en 2003 por Latinbarémetro en
el sentido del limitado avance de la democracia en la regién y el debilitamiento
de la gobernabilidad. En el mismo tenor, el documento introductorio a la Sexta
Conferencia Iberoamericana de Ministros de Administracién Puablica y Reforma
del Estado convocada por el CLAD, sefiala que:

[...] gran parte de las condiciones negativas para la gobernabilidad democrética
provienen de que las reformas estructurales que hasta ahora se disefiaron y
ejecutaron [...] han sido orientadas por las necesidades de un determinado
enfoque econémico, cuyo resultado ha sido la disminucién del apoyo a la
democracia (Fernandez Toro, junio de 2004:1).

Frente a esta situacion, el CLAD propuso 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.

Mis recientemente, este organismo 1nsisti6 en que:

[...] el objetivo mds general de la administracién publica es el desarrollo sustentable,
considerado en términos econémicos, politicos, sociales y ambientales. Se debe
poner especial énfasis en la busqueda de la ciudadania social, de modo que la
gestién puablica de mejor calidad debe estar presente en las politicas de educacién,
salud, seguridad publica, combate a la pobreza y la desigualdad social [...] es en
dichas dreas sociales en donde el Estado debe invertir sus recursos financieros y
sus competencias administrativas més valiosas (CLAD, 2010:20).

Para ello propuso que la gestién publica contintie valordndose por indicadores
de economia de recursos, eficacia y eficiencia; pero, también por la ética, la
capacidad emprendedora, el equilibrio entre las acciones gubernamentales, y el
empoderamiento ciudadano.

En lo que respecta a la evaluacién, Zaltsman (junio de 2004) concluye, con
base en el andlisis del trabajo desarrollado por Cunill y Ospina (2003), que
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en AL hay casos nacionales en que la evaluacién de resultados de la gestion
resulté muy afectada por los valores y principios del NPM, pero también otros
en que la participacién de la ciudadania y la profundizacién de la democracia
representativa desempefié un rol igualmente importante. Ademds, no identifica
indicios de incompatibilidad o conflicto que impidan a la evaluacién disefiada la
consideracién de valores diferentes como la democracia y la equidad social.

Comentario final

Después de 50 anos de relativo desinterés de la burocracia tradicional por
la evaluacién, ésta fue ganando terreno con el desarrollo de los estudios de
politicas publicas e incrementando su importancia en el marco de las estrategias
promovidas por el NPM. Los enfoques sociolégicos y emergentes tampoco han
cuestionado a la evaluacién misma, sélo han tratado de infundirle valores y
objetivos diferentes a los impulsados por el New Public Management.

FEl siguiente capitulo profundizara en el abanico de aproximaciones tedricas
y conceptuales presentes en el desarrollo actual de la evaluacién de politicas y
programas publicos.
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CAPITULOII
La evaluacién desde el punto de vista tedrico

Después de esbozar la evolucién del papel desempefiado por la evaluacién en
la administracién publica, el presente capitulo tiene por objetivo sintetizar las
diversas contribuciones tedricas que a la fecha se han realizado en materia de
evaluacién de politicas y programas publicos, especialmente en su enfoque @
posteriori, ofreciendo un panorama general de los conceptos, objetivos, enfoques,
actitudes y destinatarios de la misma, y resaltando la importancia del contexto
politico-organizativo en que se desarrolla.

Concepto de evaluaciéon

Como tantos otros conceptos de las ciencias sociales, podemos encontrar
casi tantas definiciones de evaluacién 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, més
que de concepciones opuestas. M. Weber habria sido uno de los primeros en
definir a la evaluacién como “la apreciacién (bewertung) practica de un fenémeno
sobre el cual nuestra actividad puede ejercer una influencia al adoptar respecto
del mismo una actitud de aprobacién o desaprobacién (citado en Duran y
Monnier, 1992, traduccién libre).
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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; BM, 2004a), es posible considerar a la evaluacién como una
investigacién aplicada, de tendencia interdisciplinaria, realizada mediante la
aplicacién 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 cardcter instrumental,
por lo que ensayan definiciones de corte mas sociolégico y politico, referidas a
la evaluacién como un proceso social e histérico de construccién de consensos y
acuerdos, transformacién de las ideas y los conocimientos, basado en el didlogo,
con enfoques metodoldgicos multiples y distintos del discurso racional de la teorfa
de las decisiones, que contribuye a modificar los programas publicos en forma
lenta y marginal. Resaltan la importancia de que la evaluacién coadyuve al logro
de una democracia efectiva, a partir de la rendicién de cuentas del gobierno a
los ciudadanos y de su posible participacion en el proceso.

En el mismo sentido, desde la antropologia social, Parlett y Hamilton (1985)
han venido desarrollando una concepcién denominada “iluminativa”; que no
pretende medir efectos, ni emitir juicios de valor, sino limitarse a describirlos
e interpretarlos con metodologfa cualitativa y enfoque holistico, poniendo
énfasis en los procesos organizacionales y de implementacién, asi como en
los mecanismos de participacién social. Ha sido especialmente utilizada en la
evaluacién de programas educativos.

Por otra parte, resulta importante diferenciar a la evaluacién del mero
control o fiscalizacién de la gestion, que se enfoca a la utilizacion de los recursos
presupuestales, y de la auditorfa tradicional, centrada en verificar la adecuacién
de los procedimientos legales y administrativos. Zapico (2005, citado en Cardozo,
2009) propone que no sélo se persiga la legalidad del gasto sino que el énfasis se
ponga en el aumento de la productividad, e incluso que la atencién se traslade
del 4mbito de los recursos al de los resultados e impactos.
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Por otro lado, Cunill y Ospina aportan una nueva diferenciacién entre los
conceptos de monitoreo' y de evaluacion.

[El primero es considerado como] la valoracién recurrente del avance de una
intervencién, usando indicadores de desempefio seleccionados a priori. 1os
indicadores pueden ser cualitativos o cuantitativos, y pueden enfocar el proceso y/o
resultados. Sin embargo, el seguimiento no explica las causas de lo que se documenta,
ni ofrece la oportunidad de aprehender la complejidad de los procesos detrds de
las mediciones realizadas [Mientras que la segunda constituye] una valoracién
puntual de una intervencién, mediante el uso de procedimientos y herramientas
analiticas para obtener informacién pertinente, comparable y confiable del proceso,
los resultados e impactos, o de los tres, a fin no s6lo de documentar los patrones,
sino también de explicarlos y/o comprenderlos, capturando su complejidad (Cunill
y Ospina, 2008, citadas en Cardozo 2009: 26-27).

Finalmente, la realizacién de una evaluacién implica un conjunto de actividades,
cuya secuencia varfa segtn el tipo de evaluacion a realizar:

a) ldentificar los efectos provocados por la accién, programa, politica o
evaluacién a evaluar y los costos incurridos.

) Aplicar una escala de medicién a los efectos identificados (nominal, ordinal,
de intervalo o raz6n).

¢) Comparar la medida lograda con otra que sirva de pardmetro para la
evaluacion (ej.: la medida de efectos logrados en periodos previos por la misma
organizacién, politica o programa; en el periodo actual por organizaciones,
politicas o programas similares; la determinada en los planes organizacionales
como meta esperada, etcétera), 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, la
implementacién, y las condiciones de aplicacién del programa.

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

! Si bien monitoreo es el término mas utilizado por organismos como el Banco Mundial o
el Banco Interamericano de Desarrollo, en el contexto latinoamericano se le conoce mas como
control o seguimiento.
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/) 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 evaluacién:
personas, organizaciones, politicas, planes, programas, proyectos o evaluaciones.
En el presente trabajo el objeto de la evaluacién lo constituirdn las evaluaciones
aplicadas a las politicas y programas publicos, especialmente los que persiguen
objetivos sociales.

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

Justificacion de la evaluacién

Tal cual puede verse en el Diagrama 2, cualquier problema social es afectado por
multiples causas contextuales y por el o los programas que se hayan disefiado
para tratar de solucionarlo.

DIAGRAMA 2
Justificacion de la evaluacion

> Problema social

Brecha de pertinencia

Objetivos del programa Disefio

Variables

exégenas Brecha de congruencia

Recursos, metas y estrategias

Brecha de gestion

o implementacién

Resultados e impactos logrados

>

Fuente: elaboracién propia.
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El disefio anterior define fundamentalmente objetivos, metas respecto
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 programa y sus objetivos
a las necesidades insatisfechas identificadas como problema, 2) la brecha de
congruencia entre dichos objetivos, los recursos, las metas correspondientes y
las politicas, programas y estrategias definidos para alcanzarlos; y 3) la brecha
de gestién 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.

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 senaladas, a las que se suma la posible incidencia
de variables ex6genas tanto en el problema inicial como en el programa.

En consecuencia puede haber razones endégenas y exégenas 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.

Para identificarlas se realiza la evaluacién de programas. Puede procederse
con base en tres modelos diferentes de anélisis:

* Evaluar Unicamente algtn elemento del proceso: sélo los procedimientos
empleados en la gestién o evaluacién en estudio, o bien, sélo los resultados
alcanzados.

* Evaluar todo el proceso: disefio e implementacién en sus diferentes componen-
tes (insumos, procesos de transformacion, resultados e impactos).

* Comenzar por la medicién de impactos y, s6lo si éstos no son satisfactorios,
retroceder a analizar las brechas previas para encontrar las causas del fracaso
y disefiar las correcciones posibles.

Debido a que una evaluacién 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 correccidn.
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Si hubiera buenas razones para pensar que la medicién de impacto se puede
hacer con suficiente precisidn, y motivos para creer que muchos de los programas
aplicados son exitosos para la solucién de problemas, se podria aplicar a todos el
tercer modelo, procediendo a analizar todo el proceso s6lo cuando se presenten
resultados insatisfactorios, lo cual ahorrarfa bastante tiempo y dinero. En el
desarrollo de este trabajo iremos viendo qué tan realista es pensar que podemos
medir rigurosamente los impactos de un programa.

En términos generales, pricticamente todos los autores revisados esperan
que la evaluacién 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 publico (Ospina, 2001). Diversas perspectivas la asocian
con el interés publico, el mejoramiento de la sociedad y su contribucién a la
democracia (Scriven, 1967; Weiss, 1982). Fn la prictica, es necesario analizar
en qué condiciones ayuda a realizar juicios y procesos de decisién més razonados
y rigurosos (Thoenig, 2002).

Tipos de evaluacién

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

a) Ya hemos hecho referencia a una primera clasificacién en evaluacién ex-ante
0 a priori y evaluacion ex-post o a posteriori, vinculadas respectivamente al
“conocimiento en” y al “conocimiento de”, de Laswell. Adicionalmente, hay
autores que se refieren al monitoreo o evaluacién ex-tempore o concomitante
con el proceso de implementacidn; se trata en este caso de la utilizacién de
herramientas propias del control y seguimiento de lo planeado. La evaluacion
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ex-ante se refiere a la comparacién de los efectos esperados de las distintas
alternativas que pueden permitir la resolucién 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 evaluacién ex-post, de aquellas
decisiones y acciones ya ejecutadas, que componen la gestién de los programas
publicos seleccionados, por lo que sus efectos constituyen datos histéricos. A
pesar de que este tipo de evaluacién identifique, mida, compare y califique los
resultados o impactos obtenidos, eso no significa que se la deba considerar como
la evaluacién final propia de una actividad acabada, sino que puede constituirse
en un proceso de seguimiento continuo de reflexién y andlisis 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 cardcter externo, en el caso en que es desarrollada
por personas u organizaciones ajenas a quienes desarrollan la actividad evaluada.
Puede tratarse de una evaluacion inzergubernamental (Rieper y Toulemonde,
1996), basada en modelos del tipo top-down, o independiente, desarrollada
por una organizacién totalmente ajena al gobierno (centros de investigacion,
organizaciones no gubernamentales, periodistas, partidos politicos, sindicatos,
etcétera). 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 evaluacién son los mismos funcionarios que
aplican el programa, o la poblacién participante en el mismo, se trata de una
autoevaluacion.

Una evaluacién interna garantiza un mayor conocimiento de la actividad
revisada y disposicién de informacién, mientras que una evaluacién 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 gestién, mientras los opositores se obstinan en lograr lo
contrario. Por esa razén, pueden existir incluso presiones sobre los evaluadores
que provocan sesgos en los resultados, disminuyendo la “objetividad” que serfa
deseable en dicho proceso.

¢) Los destinatarios de la evaluacién, pueden ser muy diversos. En la evaluacién
de programas publicos la mayorfa de los destinatarios pertenecen a la
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Administracién Publica, que las realiza para retroalimentar su proceso decisorio;
al Congreso, para servir de contrapeso del Ejecutivo; y a la ciudadanfa, para
fomentar el debate publico y su participacién. Algunos de ellos pueden
involucrarse en la realizacién de la evaluacion, que adquiere entonces, el cardcter
de participativa, misma que, cuando incluye a los ciudadanos interesados en
el programa, contribuye a afianzar los procesos de democratizacién (Blanet y
otros, 2000).

Esta evaluacién, que Guba y Caracelli (1989) denominan “evaluacién de
cuarta generacién” se organiza en torno a las peticiones, demandas, asuntos
y cuestiones planteadas por los propios implicados, mismas que constituyen
la base para determinar la informacién necesaria. Su metodologia enfatiza
el desarrollo de procesos de aprendizaje de los participantes (Isaac, 1999 y
DeBono, 1999).2

Recientemente, Llerenas (2007) menciona que las deficiencias de un pro-
grama se detectan mejor y mds rapido con la participacion de los propios
beneficiarios En el mismo sentido, Guimaraes (2008), argumenta que los
procesos de reforma y modernizacién del Estado, cuyas decisiones econémicas
se basan en una racionalidad técnico-instrumental, tienden a considerar
imposible la incorporacién de la participacién; mientras él sostiene que es
necesaria para la construccién de ciudadania y la defensa de principios de
solidaridad, equidad y democracia, por lo que analiza los requisitos que
permitirfan su concrecién efectiva: capacidad de organizacién, derechos
elementales de ciudadanfa, estructura de oportunidades de participacion,
flexibilidad de la estructura institucional, intervencién real en la toma de
decisiones, entre otros (Cardozo, 2009).

d) Otra clasificacién posible aparecid insinuada al tratar el tema del momento en
que se evalta. Se trata de la que identifica los dos tipos siguientes: a) sumatoria,

? La participacion social tiene un fuerte arraigo en los pafses europeos, especialmente los
nérdicos, pero también se ha desarrollado en contextos muy diferentes. En Japdn se le conoce
a partir del concepto “ba”, que describe un lugar de aprendizaje, de cardcter fisico, virtual o
mental, con el objeto de relacionar individuos u organizaciones, para facilitar el aprendizaje
y desarrollo creativo, mediante procesos de socializacién, externalizacién, combinacién e
internalizacién (Nonaka y Nishiguchi, 2001). Se trata de una forma de colaboracién que, en
Occidente, podria considerarse como formacién de “capital humano” y “capital social”.
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de balance, recapitulativa o conclusiva, y b) formativa, endoformativa o correctora
(Scriven, 1967). La primera evalta los resultados finales de una actividad, plan,
politica o programa aplicado, en comparacién con los objetivos planeados o
los resultados obtenidos en empresas similares. Constituye generalmente un
instrumento de gestién, 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 democratizacién; en caso contrario, se limita al aprendizaje organizacional
del gobierno (Leeuw y otros, 2000).

¢) El primer tipo de evaluacién identificado por Scriven, enfatiza la cuantificacion
de los resultados hallados, mientras que el segundo hace su andlisis en forma
fundamentalmente cualitativa, se orienta hacia un conocimiento comprehensivo
de lo que estd sucediendo. Esto nos genera una nueva clasificacion, que
nos marca diferencias entre una evaluacién cuantitativa y cualitativa. Segin
Hofstede (1980), la evaluacién cuantitativa sélo 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 definicién de objetivos es ambigua, el control sugerido es
de tipo politico. Estos tltimos dos casos implican la realizacién de evaluaciones
cualitativas, basadas en criterios personales y, por lo tanto, subjetivos.

/) También suele diferenciarse entre evaluacion seczorial, enfocada a las instituciones,
planes o programas dirigidos a un drea sustantiva de politica, y evaluacion global,
que involucra diferentes sectores relacionados con una politica.

2) Stufflebean y Shinkfield (1987) hacen una diferenciacién importante entre
pseudoevaluacion, cuasievaluacion 'y evaluacion verdadera. La primera intenta
presentar conclusiones erréneas como fruto de un “evaluacién”. Incluye
las evaluaciones politicamente orientadas (partidistas, por ejemplo) o
“Investigaciones encubiertas”, que buscan un resultado positivo o negativo,
independientemente de cualquier valoracién objetiva. Lo mismo sucede con los
estudios basados en las relaciones publicas, cuya intencién es ayudar al cliente
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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 evaluacién verdadera. Incluye los estudios basados en objetivos (Tyler)
y en la experimentacién 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.

) Finalmente, denominamos evaluacion integral a la que cubre, utilizando el
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enfoque de sistemas, los insumos, el proceso de implementacion, los resultados
y los impactos, pero también el disefio y todo este conjunto inmerso en los
contextos nacional e internacional (Diagrama 3). Dicha integralidad se
complementa con el estudio pluridisciplinario de los elementos anteriores.

DIAGRAMA 3
Evaluacion integral de un problema

‘ Contexto internacional f

Contexto nacional

Condiciones econdmicas, politicas, sociales, otros programas, etcétera

Disefio del programa
(pertinencia, objetivos, estrategias)

Recursos: Procesos: Productos: Impacto en el problema
(cantidad, calidad, (productividad, (eficacia, consistencia, piiblico:
oportunidad) eficiencia, calidad) oportunidad) « incremento de empleo
* financieros ® organizacion ® covertura * incremento de
¢ humanos * coordinacion * créditos ingresos
* tecnoldgicos * relaciones interorg. ¢ subsidios * mejoramiento de la
¢ informacién ® convocatorias ® servicios sociales calidad de vida

* tiempo ® seleccion beneficiarios * satisfaccion social
* ® participacion social » ‘

Fuente: elaboracién propia.
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Pero también existe un conjunto de trabajos (Nioche, 1982; Stufflebean y

Shinkfield, 1987; Monnier, 1991y 1995; Mény y Thoenig, 1992) que aportan
la identificacién de diversos tipos de evaluaciones parciales:

de objetivos: analiza si éstos 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 aplicacién de la
politica o programa asi como los procesos de interaccién del programa y 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 preesta-
blecidos.

de proceso: revisa los mecanismos que permitieron la transformacién de
insumos en resultados.

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 comparacién 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 situacién o de los comportamientos
de los individuos, empresas o comunidades afectadas por la politica. Los
efectos inesperados se producen debido a cambios del entorno, errores en
la estructuracién causal de la accién o grandes consecuencias colectivas
provocadas por pequefios efectos (“efecto mariposa”), y demuestran la
ausencia de linealidad causa-efecto de la accién colectiva.

de impacto: se refiere al impacto global, provocado por la combinacién de
efectos atribuibles al programa, sobre la problematica que justifica la existencia
de la actividad.
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* de satisfaccion: determina el grado en que la poblacién considera satisfecha

su necesidad o resuelto su problema.

En materia de medicién de impacto, si bien el aparato administrativo

publico estd fuertemente diferenciado y cuenta con una débil capacidad de
integracion, es necesario seialar que la transversalidad de las politicas obliga
a realizar evaluaciones que no respetan los cortes institucionales, requiriendo
un minimo de acuerdo y cooperacién entre los actores y los niveles de accién y
responsabilidad (Duran, 1999).

Actitudes y enfoques

a) Una actitud que cominmente se espera de un evaluador es que realice
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su trabajo en forma tan objetiva como sea posible. Este es un aspecto
muy importante dentro de ciertos enfoques metodoldgicos (positivismo,
conductismo), muy cuestionable y poco realista para otros (relativismo) y una
falsa dicotomia para Pierre Bourdieu. En el caso concreto de la evaluacién,
adin suponiendo que pueda mantenerse un alto nivel de objetividad en la
consecucion de los cuatro primeros pasos que la conforman (identificacion,
medicién, comparacién de efectos y explicacién), el quinto implica un juicio
de valor que, por mucho que se fundamente en criterios preestablecidos, no
dejard de tener elementos de caricter subjetivo. I.o mismo sucede con el
sexto paso, aunque probablemente en menor grado. Adicionalmente, pueden
existir durante el proceso de evaluacién diversos tipos de compromisos que
disminuyan atin mas dicha objetividad: afectivos, de asociacién, factuales,
fiscales, filos6ficos 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” (1999:188, traduccién libre).

Esta combinacién objetiva-subjetiva de la evaluacién hace que su
credibilidad dependa no sélo de la expersise del evaluador, sino también
de la confianza que éste genera con base en sus caracteristicas morales,
que le permitan un manejo honesto de la informacién y una emisién no
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comprometida de su juicio valorativo; mismo que resulta mds garantizado
cuando la evaluacién queda a cargo de una instancia colectiva y plural, como
veremos mas adelante. La deontologfa, 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
metodologfa, aparece como un tema central de la evaluacién desde el trabajo
de Deleau y otros (1986), que la coloca al mismo nivel que los problemas
vinculados con su método y forma de organizacion.

Garcia (2009) plantea seis razones para destacar el cardcter politico,
no objetivo, de toda evaluacién: 1) las politicas y los programas publicos
sometidos a la evaluacién 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 realizacién, 3) los gobiernos ven en ella una oportunidad de control y un
elemento de legitimacién, razén por la que la impulsan y financian, 4) en la
evaluaciéon misma se expresan intereses politicos contrapuestos, que buscan
aumentar sus cuotas de poder e influencia, 5) el disefio de la evaluacién y
sus criterios son de naturaleza politica en la medida en que implican tomar
posicién sobre la participacién de grupos en la misma o la apropiacién de
la informacién generada, y 6) se realizan para influir en el proceso de toma
de decisiones politica, para ganar legitimidad y fundamentar argumentos,
entre otros.

De esta forma, Garcia sefiala que varios estudios han servido para mostrar
el mal estado en que se encuentra la evaluacién financiada con presupuesto
publico en términos de credibilidad ante la injerencia creciente del gobierno
en la elaboracién de la propuesta y la imposicién de restricciones al uso y
difusién de resultados, establecidas en el contrato.

b) Ményy Thoenig (1995) identifican cuatro posibles actitudes en un evaluador:
descriptiva, clinica, normativa vy experimental. La actitud descriptiva es la que
adopta un evaluador que pretende hacer un listado exhaustivo y neutral de
los efectos de una intervencién, sin emitir ninguna valoracién. Mds que un
evaluador, se tratarfa de un informante. En cambio, un evaluador con actitud
clinica, complementara la descripcién anterior con una explicacién 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
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evaluador con actitud normativa analiza los resultados encontrados a la luz
de sus propios valores, que pueden diferir de los que el programa pretendié
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 mds ambiciosa desde el punto de vista cientifico
ya que pretende establecer rigurosas relaciones de causalidad entre la gestién
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 informacién 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 informaci6n no constituye la variable esencial para la formulacién de los
juicios de valor.

¢) En materia de enfoques, la evaluacion sufre la influencia del debate
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epistemolégico ente corrientes positivistas y constructivistas. 1LLos enfogues
positivistas se caracterizan por poner distancia respecto del objeto, preocuparse
de la validez interna y externa de su disefio metodoldgico, la confiabilidad,
el poder de generalizacién, la objetividad, el énfasis en la cuantificacién y la
utilizacién privilegiada de la experimentacion.

Los construccionistas (R. Mayntz y la Escuela de Colonia, Duran y Thoenig)
creen en la existencia de multiples realidades (en lugar de visiones objetivas),
se interesan en fenémenos que articulan lo micro y lo macro, lo formal y lo
informal, la organizacién 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 investigacién 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-econémico), basados en el
positivismo, y nuevos métodos (endoformativos, pluralistas y efectuados por
los administrados), fundamentados en el constructivismo.

El modelo juridico comenzé aplicando el control jerarquico de las
practicas administrativas, al que luego se agregaron los aspectos técnicos y
financieros, manteniendo la intencién de comprobar, por parte de alguna
instancia de la elite administrativa, si la accién realizada se ajusté a los medios
y procedimientos definidos por las reglas preestablecidas. No intenta medir
la eficacia de la accién, mucho menos su impacto social.
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El segundo modelo equipara la gestién publica y la privada. En materia de
evaluacién, supone la existencia de objetivos explicitos y contextos estables,
enfatiza lo cuantificable y excluye todo elemento ajeno a lo técnico-econémico.
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 evaluacién 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 evaluacién hacia el sistema de
actores sociales involucrados, con una actitud pluralista, cuyo antecedente
lo constituyen las evaluaciones participativas, 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 busqueda de una solucién satisfactoria, no 6ptima.

De manera cercana, Stake (2010) opina que la evaluacién depende de quien
la estd realizando. Reacciona ante los enfoques evaluativos, supuestamente
objetivos y cuantitativos, basados en criterios y estindares preestablecidos para
apostar por una evaluacién comprensiva o interpretativa que utiliza métodos
cualitativos que recuperan la subjetividad de los actores, la particularidad de
las situaciones y sus contextos (Stake, 2006).

Monnier (1991) plantea, ademds, que la utilidad social de una evaluacién
depende, no sélo de la metodologia empleada, sino de dimensiones politicas
como el acceso a la informacién, la existencia de condiciones que favorezcan la
utilizacién de sus conclusiones y la credibilidad de la misma para los distintos
actores, determinada por la legitimidad del proceso seguido, ya que ninguna
evaluacién puede considerarse neutral.

Desde el enfoque pluralista, Monnier afirma que “un evaluador experi-
mentado retine 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 evaluacién.
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d) En el mismo sentido, Duran (1999) senala que la mayoria de quienes

solicitan una evaluacién pretenden conocer todos los efectos de una politica o
programay poner en evidencia los esquemas de causalidad que los producen.
En funcién de ello el rigor metodolégico se ha confundido con un enfoque
tecnicista, descuidado la construccién del objeto del estudio y la elaboracién
de un consecuente protocolo de investigacién. Se olvida que las ciencias se
limitan a la aplicacién de métodos y técnicas y que, aunque la verdad sea
Unica, existen multiples 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 mds las evaluaciones
de proceso que de resultados.

¢) Hace ya mas de 20 anos, Nioche planteaba la conveniencia de avanzar del
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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 aplicacién de soluciones nuevas, en
lugar de intentar exhaustivos ejercicios de programacién de objetivos, metas,
estrategias, etcétera. Se requiere de una cierta indeterminacién, 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 distintas
perspectivas para impulsar el aprendizaje desde las evaluaciones, a diferentes
niveles de la complejidad y participacién social: 1) el enfoque tradicional
de tomadores de decisiones con participacién simbdlica para legitimar lo
realizado, 2) el aprendizaje organizacional de funcionarios, financiadores
y demds actores relevantes, y 3) el impulso al aprendizaje de la sociedad,
considerado por el BM como un bien publico 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 negociaciéon, didécticas, etcétera).

En el contexto mexicano prevalecié durante el siglo pasado un enfoque
punitivo, que poco a poco se va sustituyendo por otro centrado en el
aprendizaje de funcionarios, legisladores y ciudadanos en general, Ochoa
(2007, citada en Cardozo, 2009) define a la evaluacién en ese sentido, como
un proceso de aprendizaje continuo que permite conocer los resultados de la
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gestion, que identifica aciertos y errores para que, con base en esa informacion,
se realicen los cambios pertinentes en la gestién. Insiste también en una
justificacién de la evaluacién que vaya mds alld de las razones técnicas: evitar
el uso de programas con fines politicos y electorales, asi como la corrupcién
y el desvio de fondos.

Obviamente que la participacién y el aprendizaje social no estdn 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).

/) 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 econémica, y suele
ocultar aspectos desfavorables al programa, a la gerencia o a la institucién
encargada de implementarlo; en consecuencia, no ha conducido a provocar
ningun cambio en el manejo de los programas ni en el aprendizaje de los
ciudadanos. Ademds, sus resultados sélo estin disponibles para quienes
encargan la evaluacién, aparte 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”, etcétera).

En contraposicién a la evaluacién antes analizada, Sulbrandt propone una
evaluaciéon global, que buscarfa constituirse en una instancia de aprendizaje
que permitiera redisefar y mejorar los programas, a partir de un trabajo
cooperativo, aprendiendo 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 elaboracién participativa de
criterios de los diferentes actores sociales involucrados, 2) tomar en cuenta lo
sucedido durante la etapa de implementacién, 3) identificar el grupo-objetivo,
funcionarios encargados y demds actores con sus respectivo intereses en
el programa, frente a su total omision, y 4) comprender la 16gica 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 recoleccion de datos,
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con objeto de aumentar la comprensién del programa, asi como la legitimidad
de sus resultados.

Para lograr lo anterior se necesita prestar mucha atencidn a la capacitaciéon
de evaluadores competentes e institucionalizar a la evaluacién dentro de la
administracién publica.

Hace ya una década, el BM (2001) incluy6 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 partir del andlisis de los éxitos y
fracasos de acciones y programas.

En México, la Secretarfa de Desarrollo Social (Sedesol) también aplicd
en 2003 una encuesta denominada “Lo que dicen los pobres”, dirigida a
captar las percepciones y expectativas de la poblacién que vive en diferentes
niveles de pobreza sobre bienestar, vida digna, satisfactores minimos, entre
otros (Székely, 2003).

Como puede verse, los temas de la participacién y el aprendizaje social
aparecen en la caracterizacién de diversas actitudes que se oponen a los
enfoques tradicionales, constituidos por 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.
Dan lugar a tres posibles niveles de participacién de la sociedad civil en la
evaluacion:

* Evaluaciones similares a las tradicionales, pero que incluyen la aplicacién
de encuestas con preguntas preestablecidas para conocer algunos datos y
opiniones de los actores sociales,

* Evaluaciones realizadas en la forma anterior, que agregan el empleo de
procedimientos de rendicién de cuentas a la ciudadania de los resultados
encontrados (Nioche), y

* Evaluaciones realizadas con la participacién de los actores sociales
(Monnier).

2) 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
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actual: aprendizaje, teorias y pruebas. Se trata de una discusién 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. El segundo recupera las evaluaciones
basadas en la teorfa (theory-based approach), mas alla de la mera aplicacion
de buenas técnicas y métodos, que no siempre ofrecen resultados claros
(Huey Chen, Carol Weiss, etcétera); 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, etcétera).

Muy brevemente diremos también que hay un enfoque tervitorial, local,
de la evaluacién de la accién publica. Se trata de 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 geogrificos en que se aplican. La complicacién es
que todos los programas pueden adjudicarse los resultados positivos y desviar
hacia los otros los negativos, o sea no hay una clara responsabilizacién de
los impactos.

Una sintesis de los principales cambios tedrico-conceptuales que se ha expe-
rimentado en los pafses ubicados en la vanguardia evaluativa es ofrecida por
House (1993, citado en Dopico, s/f): sustitucién de nociones monoliticas por otras
pluralistas, abandono de la idea de una evaluacién libre de valores, mayor énfasis
en la concepcién “lluminativa” que en la instrumental e insistencia en el cardcter
politico de aquélla (Cardozo, 2009).

Finalmente, a cada actitud o enfoque corresponden diferentes tipos y métodos
de evaluacién a emplear, que se revisardn en el siguiente capitulo.

Contexto politico-organizativo de la evaluacién
Si bien el problema del método es un asunto clave en materia de evaluacién, hay

otro aspecto muy importante que enmarca la forma en que se desarrollan sus
trabajos: las dimensiones organizacionales y contextuales. Se trata de comprender

61



EVALUACION Y METAEVALUACION EN LAS POLITICAS Y PROGRAMAS PUBLICOS

que las administraciones publicas, en cuyo marco se realizan los procesos de
gestién y evaluacion, se componen de redes de organizaciones en que los
factores politicos, culturales, de estructuracién 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 sociologfa politica.

Duran y Monnier (1992) plantean que, efectivamente, la complejizacién de la
accién publica y las dificultades del aparato estatal para justificarse son dos de
las principales razones que explican el desarrollo de la evaluacién, junto con el
avance del andlisis de politicas publicas. Se refieren a una crisis del sistema de
representacién 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 francés
y el interés general concentraban misticamente toda legitimidad, actualmente
ésta resulta aleatoria y contingente, y debe ganarse mediante la accién eficaz, de
la visibilidad de las consecuencias de las elecciones realizadas. Asi la evaluacion
produce al mismo tiempo conocimiento y justificacién (Duran, 1999).

Chanut (2002), quien fuera miembro del Consejo Nacional de Evaluacién
en Francia, resalta la importancia de la dimensién organizacional en los procesos
de evaluacién y considera que el énfasis puesto en los temas de metodologfa la ha
mantenido oculta y también ha impedido la capacidad de innovacién en la materia.
Su trabajo plantea:

1. Las organizaciones se mueven en un mundo de restricciones que afectan a la
evaluacion: diferencias entre la l6gica del conocimiento social y la burocratica
dirigida a la accién, incompatibilidad de los tiempos de ambas, falta de
acceso a la informacién, ambigtiedad por desaparicién de fronteras publico-
privado, participacién de nuevos actores, expertise de la oferta de evaluadores,
procedimientos impuestos, presupuestos asignados, etcétera.

? Los otros dos temas eran metodologia y deontologifa (reglas del arte).
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2. La evaluacién no ha conseguido aclarar los problemas y confusiones que
disminuyen la eficacia organizacional: pérdida de legitimidad, obsolescencia
de los dispositivos e institucionalizacién 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 evaluacién realizada y la naturaleza de los resultados:
multiplicacién de sus objetivos en funcién del pluralismo; tendencia a la
medicién de resultados ttiles a la gestién 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 metaevaluacién para la capitalizacién y apropiacién de
sus resultados; etcétera.

3. Una mayor atencién a los problemas organizacionales aumenta la credibilidad
y la eficacia de la evaluacién. Propone organizar la evaluacién de manera
heuristica, en lugar de procedimientos y métodos excesivamente formalizados;
y pragmadtica, pasando de constituir una amenaza para los evaluados a
transformarse en una fuente de informacién y aprendizaje util para la
accién, mediante una verdadera restitucion y discusion de los resultados por
los actores, en lugar de la mera entrega burocritica. Considera que de su
adaptacién 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, traduccién libre).

Lo anterior no es sencillo puesto que los decisores no acttian con una légica
de consecuencias exdgenas, sino de acuerdo con una cultura compartida,
compuesta de reglas internas y modos de razonamiento implicitos. Esto provoca
que los errores de célculo y las consecuencias no deseadas sean los elementos
constitutivos de la accién publica, no aberraciones marginales. Por lo que se
propone redefinir la evaluacién como un proceso de aprendizaje institucional,
de transformacién de lo que conviene hacer, de las reglas y las identidades. Para
institucionalizar realmente esa evaluacion, se sefiala que es necesario algo muy
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diferente a establecer procedimientos administrativos: crear las condiciones que
se enfoquen a cambiar la teorfa en actos de los decisores, a modificar los modelos
cognitivos y normativos que estructuran su visién del mundo, su representacién
de los problemas y su apreciacién de los instrumentos movilizados para actuar

(Thoenig, 2002).

Comentario final

Mis alld de la gran diversidad de definiciones, tipos y enfoques de evaluacién
revisados es posible identificar dos tendencias fundamentales:

* Una, basada en un enfoque positivista, preocupada por la objetividad del
trabajo, que se compone de definiciones de tipo instrumental, interesada
fundamentalmente en la evaluacién de tipo sumatoria y desarrollada desde
un enfoque no participativo.

* Otra, fundamentada en el constructivismo, motivada por la credibilidad y
legitimidad del proceso y sus resultados, que aporta definiciones de corte
socioldgico, y prioriza las aplicaciones de evaluaciones formativas con enfoque
participativo e interés en el aprendizaje social.

Cada una se acompana también de énfasis diferentes en cuanto a la preocupacién

y seleccion de los métodos y técnicas de evaluacion, que serdn objeto de exposicion
en el préoximo capitulo.

64



CAPITULO II
Meétodos y técnicas de evaluacion

Es el momento de referirnos a los métodos y técnicas empleados en la
evaluacion a posteriori, asi como a sus respectivos criterios de decisién. Sin
embargo, no se realizard una presentacién exhaustiva de todos los métodos,
lo que excederfa las posibilidades de este trabajo, sino que se mencionarin
las principales caracteristicas, aportes y limitaciones, de cada uno de ellos y se
ofrecerdn referencias bibliogrificas donde los interesados podrin avanzar en
su conocimiento.

Debate sobre el método

Eltema del método de evaluacién 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.

Beltrdn (1991) plantea que, tanto teérica como practicamente, no existe
unanimidad en lo que se entiende por método cientifico, en tanto método dnico,
detallado, riguroso y universalmente aceptado; sélo una aceptaciéon general
de sus principios: contrastacién como evidencia empirica, juego entre teoria
y realidad, exclusién de la manipulacién y el engafio, recurso a la comunidad
cientifica como 4rbitro y reconocedor de la verdad, y renuncia a la justificacion
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absoluta de la verdad encontrada. Agrega la inconveniencia de que las ciencias
sociales tomen como modelo a las ciencias naturales debido a las peculiaridades
de su objeto.

Al hablar de métodos nos referimos a procedimientos de investigacién que se
desprenden de una postura epistemoldgica y un marco teérico, en que el evaluador,
basado en esta perspectiva y a partir de un conjunto de principios y normas,
realiza una serie de operaciones que le permiten seleccionar y coordinar ciertas
técnicas para alcanzar sus objetivos. Estas tltimas constituyen instrumentos
concretos de recoleccion, andlisis, tratamiento, sintesis e interpretacién de
datos,' que aparecen mejor desarrolladas que los primeros, los que requieren
de una mayor discusién critica, poco recogida en la literatura sobre evaluacién.
FEsto 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 anilisis y la diversidad de enfoques de los actores
implicados en la evaluacién.

Desde una actitud pluralista, se insiste en que la metodologia no se reduce
a la seleccién de instrumentos, “implica una reflexién sobre el conjunto de
procesos que permiten, en una sucesién de interacciones y decisiones mds o
menos conflictivas, la produccién de la evaluacién por los actores sociales,
institucionales, politicos, administrativos, etcétera” (Lascoumes y Setbon,
1996:6; traduccién libre), por lo que proponen pasar del método como
herramienta al método considerado como proceso de construccién, que puede
ser analizado sociol6gicamente.

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

La evaluacién de politicas publicas consiste en poner a prueba, como si se
tratara de una hipétesis, explicita o implicita, si una politica o programa de accién

! Adaptado de las notas suministradas por el profesor Gilberto Jiménez, durante sus
conferencias sobre epistemologia de las ciencias sociales, Facultad de Ciencias Politicas y
Sociales, Universidad Nacional Auténoma de México, 20 y 23 de enero de 2003.
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determinados han sido o no capaces de provocar los efectos esperados. Esto implica
asegurarse de que dichos efectos se han producido, y que la politica ha sido su
Unica causa, descartando impactos de otras posibles variables intervinientes.

Corresponde aclarar que los métodos y técnicas de evaluacién que revisaremos
son utilizados tanto en la evaluacién de politicas como en la de programas
publicos, en parte por la dificultad prictica de diferenciarlos en muchos casos
concretos, y en parte, como sefiala Weiss (1998), porque han resultado bastante
adaptables a cualquiera de ellos.

La forma en que la evaluacién se lleva a cabo, depende de las multiples
combinaciones de respuestas a las preguntas formuladas en el capitulo anterior,
raz6n por la que hay un gran nimero de posibilidades para responder a necesidades
diferentes. En particular, la discusién sobre la utilizacién 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, se debe resaltar que ambos autores emplearon los dos tipos de métodos
segtin lo requiriera su objeto de estudio, por lo que no debe confundirse el uso de
un método con la adhesién a una escuela tedrica.

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

A pesar de los esfuerzos en la ultima década por reconciliar estas posturas, la
controversia todavia muestra la presencia de comunidades cientificas empenadas
en una especie de dogmatismo metodolégico.

A continuacién se exponen brevemente los principales métodos que la evalua-
ci6n de politicas puiblicas ha tomado de la investigacién en ciencias sociales.

Experimentaciéon y métodos cuantitativos
Como se recordard, entre las posibles actitudes del evaluador se incluyé la

denominada experimental, que se concreta en el método que lleva el mismo
nombre. Dicho método experimental busca establecer relaciones de causalidad

67



EVALUACION Y METAEVALUACION EN LAS POLITICAS Y PROGRAMAS PUBLICOS

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 (verificacién no aceptada como posible
por corrientes epistemoldgicas como el relativismo). Se ha aplicado mas a la
evaluacién de programas que a la vinculada con politicas globales.

Para poner en practica un experimento social, se requiere construir un
estado contrafactual que estime lo que habria ocurrido de no haberse realizado
la intervencién en cuestién (BM, 2004a:237). Para ello se necesita disefiar la
investigacion evaluativa desde antes de dar inicio a las acciones o programas en
consideracién. 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 accién, 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.

El disefio experimental tiene la ventaja de permitir la observacién de la
diferencia entre las mediciones “antes-después” del programa (C — A en la Grafica
1), comparada con la evolucién sufrida por grupos de similares caracteristicas
iniciales (punto de partida aproximadamente coincidente en la grafica) a los que
el programa no se aplicé pero que, por otro tipo de razones ajenas al programa
mismo, podrian también haber evolucionado, favorable o desfavorablemente
(B—A), lo que a su vez permite identificar el verdadero impacto provocado por
las acciones evaluadas (C — B en la gréfica).

Este plan experimental debe cumplir dos criterios (Mény y Thoenig, 1992):
una validez interna, lograda mediante la disminucién de la posible influencia de

* Consultar Schwartz, “Les Téchniques de 'évaluation en épidémiologie”, en Nioche y Poinsard
(1985) sobre el desarrollo de ensayos terapéuticos y de intervencién, mediante la realizacién de
una observacién simple, una experimentacion sistematica y una con eleccién al azar.
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factores extrafios en la evaluacién registrada; y una validez externa, que permita
la generalizacién de resultados a otras politicas o poblaciones supuestamente
homogéneas.

La conformacién de grupos equivalentes en ciencias sociales, se ha dificultado
notoriamente tanto por problemas técnicos como éticos, razén por la cual se ha
pensado en disefar una metodologfa mas 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 mds parecida posible (por pares, por ejemplo), renunciando a la
equivalencia fundada en la seleccién 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 relacién de causalidad entre la accién y el supuesto efecto

(Campbell y Stanley, 2005).

GRAFICA 1
Medicion de impacto del programa

C
Grupo experimental
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Grupo control w77
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Antes Después

Fuente: elaboracién propia.
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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 accién a evaluar, por lo que no es posible analizar evoluciones “antes-
después”. Se habla entonces de la aplicacién 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 generacién de indicadores para las variables impactadas, siguiendo la 16gica
de la investigacién aplicada (Cohen y Franco, 1993) o el Marco Légico 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 andlisis
segmentado de las distintas actividades y aspecto del logro. Para ello se utiliza
un disefo analitico de indicadores parciales, mismo que se trata de complementar
con un indice integrado, que ofrezca una comprensién sintética del logro, para lo
cual se necesita tener claridad respecto de la jerarquia de objetivos que permita
la adecuada ponderacién de su valor (Abate, 2000).

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

Su disefio debe cumplir al menos tres requisitos:

1) permitir comparaciones sincronicas, en el espacio, 2) permitir comparaciones
diacrénicas, en el tiempo, y la elaboracién de prondsticos, y 3) representar valores
sobre los que existe un grado de consenso (o posibilidad de lograrlo) entre las partes
implicadas o interesadas en la evaluacién (Ander-Egg y Aguilar, 1998:64).
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También se le exigen varias condiciones generales: independencia,
verificabilidad, validez y accesibilidad. A éstas se agregan la posibilidad de ser
medidos (cuantitativa o cualitativamente), contar con informacién disponible,
ser determinantes, o sea, los que expresen mejor la naturaleza del objeto medido
(Sanin, 1999) y contar con relevancia, falta de ambigiiedad, pertinencia,
objetividad, sensibilidad y precisién (Guinart i Sol4, 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 ntimero limitado para no caer en una construccién que se vuelva
inmanejable. Su combinacién dependerd de la calidad y cantidad de datos
disponibles, de los recursos asignados a la evaluacién y del monitoreo previsto
en el disefio del programa.

La construccién de indicadores requiere el conocimiento de los objetivos
y actividades de la organizacién, politica o programa evaluado, las fuentes
de informacién disponibles, la periodicidad de la informacién, sus usuarios
potenciales, los estindares que servirin de comparacién; entre otros. Dichos
estindares pueden establecerse con base en valores histéricos previos, metas
planeadas o resultados de unidades de andlisis 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 mas ain de establecer sus estandares. En este sentido se
han utilizado cuatro formas de construirlos: 1) seleccién y seguimiento cuantitativo
de algunos pardmetros significativos, 2) aplicacién de encuestas de satisfaccion, 3)
normalizacién de aspectos del nivel de calidad deseado (demoras, procedimientos,
etcétera), y 4) compromisos o metas a alcanzar en términos de calidad (internos
a la administracién o difundidos pablicamente) (Abate, 2000).

Ademids, los indicadores directos no siempre son posibles, por lo que a menudo
hay que recurrir a sustitutos, con el riesgo de que la medicién resulte afectada
por factores extraos, sobre los cuales el programa puede no tener control alguno.
También pueden presentar efectos no deseables como inducir sesgos que permitan
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gestiones que cumplen con los 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 seleccién 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 orientacién de su marco lggico: objetivo general, objetivos especificos,
metas, indicadores, fuentes de informacién y resultados. L.a Comision Econémica
para América Latina (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 verificacién de los anteriores y supuestos
de desarrollo). En el caso del BM (2004), se estd promoviendo un esquema
gubernamental mediante Administracién Basada en Resultados (ABR) para la
asignacion de recursos presupuestales, que incorpora un sistema integrado de
monitoreo y evaluaciéon (M&E). Su marco légico se compone de indicadores
para: 1) monitoreo de desempefio continuo: de entrada, actividades y salida
(resultados de corto plazo), y 2) evaluacién de impacto (de largo plazo).

Los sistemas ABR han sido adoptados por diversos paises de la OCDE
(Nueva Zelanda, Reino Unido en la década de 1980, Canadd a principios de la
de 1990, Estados Unidos a finales de esa década) y existen algunos esfuerzos
por implementarlos en AL (Costa Rica, Uruguay, Colombia, Chile, Honduras,
Bolivia). Insisten en que la informacién contenida en los indicadores debe ser
entregada, no sélo a los distintos niveles de gobierno, sino a la sociedad civil
en su conjunto.

Un problema relevante en América Latina para el funcionamiento de estos
sistemas es el relacionado con la calidad de la informacién. Moreno (2007)
considera que el poco éxito alcanzado por los procesos de evaluacién se debe
a debilidades estructurales de los sistemas existentes, insuficiente informacién
sobre algunos sectores sociales, discontinuidad de los datos, limitaciones en su
estandarizacién, poco desarrollo de bases de datos de rdpido acceso, escasez
de personal calificado en su manejo, falta de conexién confiable entre sus
productores y usuarios, entre otros (Cardozo, 2009).
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La informacién cuantitativa generada en los disefios anteriores, puede
analizarse con técnicas estadisticas: andlisis de datos (tipologfas), andlisis de
series temporales, andlisis multivariado (varianza y covarianza) y estimacién
econométrica sobre datos longitudinales agregados. Estas también permiten
dar tratamiento cuantitativo a la aplicacién de encuestas de opinidn, otro de los
instrumentos de evaluacién de resultados mas empleado.

Finalmente, también existen técnicas cuantitativas disefiadas para hacer
evaluacion a priori que a menudo se adaptan para evaluar resultados, sustituyendo
lo que antes eran previsiones por los datos histéricos realmente obtenidos.
Loégicamente, en los casos en que utilizan un criterio optimizador, éste se pierde
porque generalmente las posibles alternativas de un proyecto no se ponen en
précticay por lo tanto, se carece de posibilidades aceptables de comparacién. En
su versién original a priori dichos métodos asumen las siguientes caracteristicas
(Cardozo, 1993):

El andlisis costo-eficacia permite comparar programas y proyectos alternativos
que persiguen un mismo objetivo, seleccionando el que presenta menor costo
por unidad de logro (C/E). La eficacia suele ser dificil de cuantificar en forma
directa, por lo que se tiende a sustituir su medicién por indicadores indirectos,
supuestamente correlacionados con los objetivos finales. I.a mayor limitacién del
método es no permitir la comparacién de programas con objetivos diferentes o
multiples.

Elandlisis costo-beneficio pretende resolver el problema anterior homogeneizando
los costos y los beneficios de toda indole (financieros, econémicos, sociales,
distributivos, etcétera) por medio de una unidad de medida comun (generalmente
las unidades monetarias), actualizando los flujos que se presentan en distintos
momentos del tiempo, y comparando posteriormente ya sea las relaciones C/B
de cada proyecto para seleccionar la menor, o bien, los valores actuales netos
(VAN) para seleccionar el mayor de los positivos.

Este método ha sido criticado por: 1) las dificultades y arbitrariedades en que
incurre para la cuantificacién de efectos que no tienen un valor de mercado, lo
que se realiza mediante la atribucién de “precios sombra”; 2) la falta de criterios
claros para determinar la tasa de actualizacién social y, en su caso, los factores de
ponderacién para los diferentes grupos de ingresos; 3) su tendencia a incluir sélo
las variables de cuantificacién més sencilla (econémicas y financieras) a pesar de
su objetivo manifiesto; y 4) su excesiva confianza en que un sofisticado anélisis,
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inaccesible para la mayorfa de los interesados y basado en cuantificaciones
discutibles, puede conducir a una seleccién éptima.

Los andlisis multicriterios, especialmente el ELECTRA® disefiado por los
franceses, han reaccionado frente a las criticas presentadas a la técnica anterior.
También toman en cuenta objetivos multiples y aplican valoraciones subjetivas
y cualitativas en una escala preestablecida, mediante la participacién de los
grupos implicados en el problema. Proceden ordenando los programas en
funcién de cada objetivo y negociando sus pesos relativos con los interesados
o sus representantes. Son de cardcter no optimizador, limitdndose a buscar la
soluciéon mds satisfactoria a partir de una simulacién cuantitativa del regateo
social que permite identificar el subconjunto de programas que presentan las
mejores calificaciones y que al mismo tiempo carecen de fuertes oposiciones.

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 relacién directa con las necesidades existentes). Recientemente se
han agregado otros como la sostenibilidad de los programas. Algunos autores
comienzan a mezclarlos para hablar de efectividad sostenible, eficacia viable,
eficacia eficiente, etcétera (Hintze, 2003). Cabe aclarar que cuando se habla de
logro de objetivos, y principalmente de costos, no se hace referencia sélo a los de
carcter econémico, sino también a los sociales y ambientales que permiten una
conceptualizacién adecuada de los criterios anteriores, cominmente 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 metodolégicos, y por la tendencia preponderante dentro
de la teorfa econémica de no incluir en su andlisis los problemas vinculados con
la distribucién del ingreso, cuyas consideraciones valorativas quedarfan fuera
el alcance de la ciencia positiva (Weisbrod, en Layard, 1978). Por otra parte,

3 Electra es la traduccién de la sigla francesa Electre, que corresponde a Elimination et
Choix Traduisant la Réalité, que traducido al espafiol significa Eliminacién y elecciéon que
traduce la realidad.
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como sefiala Rosenbaum (2002), el problema de la desigualdad nunca ha sido
preocupacion central de los gobiernos; sin embargo, en afos recientes, a nivel
mundial,’ y tanto en Estados Unidos,’ como en los paises de América Latina®
y México,” en particular, se incrementaron los niveles de desigualdad en forma
considerable, por lo que este criterio deberfa ser considerado explicitamente en la
evaluacion, lo que resulta de particular importancia a la investigacién en curso.
Nos referimos tanto a la medicién de la equidad a nivel regional, por grupos
sociales, etdreos, de género, etcétera.

A manera de cierre de este apartado, puede decirse que la exposicién previa
muestra que la medicién cuantitativa de resultados e impactos no constituye una
forma 6ptima de identificar la efectividad de las politicas y tomar decisiones sobre
su finalizacién o continuacién, con o sin modificaciones. Para Nioche (1982),
limitarse al paradigma experimental implica renunciar al aprendizaje de efectos
no previstos, objetivos ocultos, teorfas implicitas, etcétera, y querer imponerlo
como criterio fundamental de cientificidad conduce a pseudoexperimentaciones
sin sentido o al empobrecimiento del campo del andlisis.

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

Por otra parte, en el andlisis de las politicas publicas, los métodos cuantitativos
no son siempre usados con la neutralidad que aqui han sido expuestos, sino

* Segtin la Organizacién de las Naciones Unidas (2005), el coeficiente de Gini mundial
fue de 0.63, donde la renta del 20% de las personas més ricas supera en 28.7 veces la del 20%
mds pobre.

* Segtin datos retomados del BM, el coeficiente de Gini de Estados Unidos en el afio 2000
era de 0.408, y el 19% mis rico de la poblacién superaba en 15.9 veces la renta del 10% mads
pobre.

® América Latina es la regién mds desigual del globo. Con datos de CEPAL 2004, su
coeficiente de Gini era de 0.52, mientas los de Africa, Asia y los pafses de la OCDE alcanzaban
0.48, 0.40 y 0.33 respectivamente.

7 México presenta uno de los indices de Gini mds alto de América Latina (0.517), cercano
al de Paraguay (0.52) para 2008, segtiin BM y ONU.
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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.

Métodos cualitativos

Es necesario mencionar que algunos métodos mezclan elementos cuantitativos
y cualitativos. Para Lascoumes y Setbon (1996) las soluciones aplicadas para
alejarse de las criticas sufridas por el enfoque experimentalista, han tendido
a esta combinacién, 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 Estados
Unidos).

Un método menos cuantitativo de hacer evaluacién que los planteados en el
apartado anterior (puesto que también reciben tratamiento estadistico), lo constituye
la aplicacién de encuestas que recogen informacién, percepciones y opiniones
subjetivas de una muestra representativa de destinatarios de las acciones.

Algo similar sucede en cuanto al grado limitado de cuantificacién del método
DELPHI, que se caracteriza por recoger informacién de expertos, desconocidos
entre si, que envian sus opiniones por correspondencia, mismas cuya media y
desviacién estdndar 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 utilizacién de
este método s6lo consigue crear consensos artificiales entre los actores, que no
sobreviven a la hora de discutir los resultados de la evaluacién.

Otro ejemplo podria constituirlo el benchmarking, retomado de la admi-
nistracién privada por la cultura de la gestién y la medicién del rendimiento del
sector publico, que compara los procesos desempefnados en una organizacién 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 evaluacién operativa y la de impacto, que permite juzgar el éxito de
un programa por comparaciéon con otro que sirve de modelo, pero advirtiendo
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que también puede conducir a decepciones, dependiendo de la importancia que
se le atribuya en el proceso de evaluacién.

Un ultimo enfoque que resulta fructifero es el diseio de escenarios prospectivos
en los que se combinan analisis cuantitativos de tendencias con la consideracién
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 sucederd en el futuro si la tendencia se mantiene sin
modificaciones y cémo podria afectarse si se produjeran eventos que escapan a
nuestro control o si realizamos algtn tipo de intervencién intencional.

Los métodos estrictamente cualitativos han surgido, en su mayoria, de la critica
a un enfoque cuantitativo, de extraccién generalmente positivista, que supone
la existencia de rasgos universales y regularidades. Asf, las ciencias sociales han
pasado del estudio de grandes procesos estructurales (macro), con metodologias
cuantitativas, a la construccién social de significados en las comunidades locales,
con enfoque cualitativo. Los Gltimos enfatizan el andlisis 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
la vida de los grupos en sociedad, 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 adn es
necesario seguir trabajando en la fundamentacién de su confiabilidad y validez,
y en la busqueda de nuevos paradigmas. Ademds, dichas criticas exigen un
conocimiento profundo de los métodos cuantitativos, y lo mds frecuente es
la adhesi6én de ciertos investigadores al enfoque cualitativo por criticas mal
fundadas hacia lo cuantitativo, o de plano, un rechazo ideoldgico o traumatico
a los “ntimeros”.

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

Dichas técnicas de recoleccion de datos se caracterizan por:

* Larelacion de involucramiento y empatia del investigador con el instrumento
utilizado y con el objeto a estudiar (reflexionando, interviniendo y controlando
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activamente el proceso), tratando de “observar, escuchar y comprender” al
otro.

* Su orientacién 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 narracién y valoracién de esa subjetividad, tratando de
contextualizar las experiencias estudiadas y de interpretarlas te6ricamente.
No se preocupan por la representatividad de los casos analizados frente al
universo total, por lo que no generalizan sus resultados, salvo con el cardcter
de hipétesis heuristicas.

* Su entusiasta preocupacién 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 mds recurridos son: la elaboracién de
estudios descriptivos de caso, biografias, historias de vida, la observacién
tradicional y participante, la investigacién-accién, las dindmicas de grupo, los
grupos de discusion, los paneles de opinién, los debates dirigidos, el andlisis de
textos, las entrevistas, etcétera.

Aplicados a la evaluacién estos métodos permiten introducir el andlisis
de la motivacién, intereses, significados, sentimientos, valores, actitudes,
comunicacién, 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 medicién previa con
un andlisis explicativo que reconstruye el proceso de su implementacién para
comprender los resultados alcanzados. Los tipos més utilizados en evaluacion
son la entrevista, el andlisis 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 estd basado en una diferenciacién de roles entre los
dos participantes” (Pope, 1979, citado en Rubioy Varas, 1997). Se la ha definido
como una situacién construida con el fin especifico de que un individuo pueda
expresar, al menos en una conversacion, sus referencias pasadas y/o presentes, asf
como sus anticipaciones o intenciones futuras (Kanh y Cannell, citado en Tarrés,
2001). A diferencia de la encuesta estadistica, la entrevista utiliza un muestreo
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de tipo tedrico o intencional y se repite hasta alcanzar un “punto de saturacion”,
en la que el investigador considera que su continuacién no agregarfa informacion
relevante. Cuando se dirige a informantes-clave intenta recoger informacién de
aquellos que la poseen en forma privilegiada debido al papel que desempefian en
el proceso en estudio (directivos de programas, lideres de grupos, etcétera).

La entrevista también pueden asumir diversos tipos, de los cuales los més
empleados en evaluacién son: 1) semiestructurada, combinacién util para
entrevistar personas que disponen de poco tiempo (directivos, burdcratas,
lideres, etcétera), 2) enfocada, en la que el investigador conoce de antemano
la participacién que ha tenido el entrevistado en algtn evento de su interés y
asume una posicién directiva de la entrevista, conduciéndola hacia el asunto
que constituye su foco de atencién, 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 andlisis de textos o del discurso es un método hermenéutico de anilisis
estructural, comprension e interpretacién 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 estd escrito expresamente en
programas, informes, etcétera. Busca reducir una cantidad importante de datos
a una unidad de medida, mediante el empleo de la intuicién del investigador.
Entre sus tdcticas 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, entre otras (Miles y
Hubermanm, citado en Diaz y Rosales, 2003).

Los estudios de caso pueden apoyarse tanto en la tradicién cuantitativa como en
la cualitativa y complementarse con métodos comparativos y experimentales. El
caso se refiere al andlisis de algo especifico: entidad empirica o construccién teérica
que es objeto de la investigacién. 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 comprensién de un fenémeno general.
En la elaboracién de estudios de caso no se parte de un marco tedrico o hipédtesis,
sino que se privilegia la descripcién sobre la estandarizacién generalizadora, por
lo que sélo es posible pensar en algtin tipo de generalizacion de estos casos a partir
de la acumulacién de los mismos y la consideracion de casos contrastantes, hasta
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lograr la depuracién 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
evaluacién de programas, enfatizan aspectos vinculados a la calidad, satisfaccién
del usuario, congruencia, oportunidad y pertinencia, entre otros.

Fon relacién con el andlisis de la informacién cualitativa, el investigador trabaja
con mucha libertad para dar sentido a los datos en estudio, sin expectativas
o teorfas preexistentes. Recientemente se han desarrollado programas de
computaciéon (ATLAS, NUD*IST) para el manejo de informacién proveniente
de entrevistas o de apoyo al anélisis de textos, que permiten realizar conteos y
clasificaciones complejas en poco tiempo.

Loégicamente los planteamientos cualitativos han desembocado también
en una redefinicién de los criterios de confiabilidad y validez, heredados del
positivismo. Mientras los métodos cuantitativos gozan de amplia aceptacién
en estos términos, entre los cualitativos la preocupacién ha aumentado,
especialmente en afios recientes, pero con un desarrollo lento, insuficiente y
diversificado. No resulta fécil 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.

* Calidad del rapport (aceptacién 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 informacién
secundaria. Sin embargo, se debe reconocer que, tampoco en materia de métodos
cuantitativos podemos estar seguros en temas como la composicién aleatoria
de la muestra para garantizar su representatividad, o la forma en que se aplicé
un cuestionario; por lo que parece que el tnico criterio que podemos tomar
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en cuenta, en ambos casos, se refiere a la legitimidad y prestigio del equipo de
investigadores y la institucién que realizaron el trabajo.

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

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

Los diversos actores mencionados pueden ubicarse en uno o mas de los
siguientes contextos: el de legitimacién, compuesto por los responsables
(juridicos, cientifico-técnicos, operativos, etcétera) de la decisién; el de la accion
programada, integrado por quienes han recibido un mandato de los miembros del
grupo anterior para la ejecucién 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 (evaluacién). 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 (dimensién cognitiva); en la evaluacion pluralista, ésta depende de una
instancia con amplia participacién de actores que representan visiones, valores e
intereses diversos, creada especificamente para lograr, ademds de la dimensién
anterior, la produccién colectiva que garantice su aceptacion como referencia
(dimensién politica). Se cuidan los aspectos metodoldgicos y se persigue una
doble legitimidad: cientifica y politica.

De esta forma, la evaluacién pluralista renuncia a alcanzar conclusiones
cientificamente verificadas para negociar un compromiso aceptable con los
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actores. Se trata de un intento colectivo de informacién y un proceso interactivo
e iterativo para la eleccién 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 evaluacién, 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 evaluacién externa, que pueda complementarse
con la interna, tratando de encontrar su racionalidad a posteriors, por una via
no optimizadora.

Comentario final

Es importante resaltar que en la evaluacién no hay métodos, cuantitativos ni
cualitativos, que resulten siempre mejores que los demds; el o los métodos
adecuados dependerdn siempre de la situacién a evaluar. Monnier (1995)
plantea que éstos dependen de la perspectiva de quien la encarga (juridica,
técnico-econdémica o politica), las caracteristicas del programa (innovador o
rutinario), del tipo de evaluacién a realizar (de objetivos, de impactos, de proceso
o pluralista), de la intencién (endoformativa o recapitulativa), etcétera.

A pesar de lo anterior, se perciben énfasis diferentes y muy marcados de las dos
tendencias identificadas al finalizar el capitulo anterior: los enfoques positivistas
utilizan prioritariamente la experimentacién y los métodos cuantitativos,
mientras los construccionistas prefieren los estudios no experimentales de tipo
cualitativo.

FEn una revisién hemerogrifica realizada hace unos afios (Cardozo, 1999),
se comparé el papel desempenado por los métodos cuantitativos en estas
evaluaciones, en las dos fases del proceso de politicas publicas en que éstas
resultan mds utiles, con los estudios de caricter cualitativo que se publican sobre
el tema, concluyendo que esta tltima perspectiva estd siendo mds 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
predominardn en los préximos anos, salvo que se logre mayor realismo en el
desarrollo de modelos mateméticos aplicados.
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En este trabajo se considera que los métodos cuantitativos constituyen una
aportacion valiosa al estudio de las politicas y programas publicos, 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 negociacién, consenso, legitimidad, satisfaccién, calidad, etcétera.
De esta manera se obtiene la adecuada integracién de las racionalidades técnica
y politica, necesarias en el campo de las politicas piblicas.

En particular, los métodos cuantitativos proveen los instrumentos que
hacen posible contar con un panorama global y representativo de los logros y
limitaciones de los programas que se evaltian; mismos que resultan necesarios
pero no suficientes para la realizacién de una evaluacién integral que pretenda
explicar los resultados alcanzados.

Por su parte, los métodos cualitativos se consideran un complemento
necesario de los cuantitativos para avanzar en el estudio de situaciones concretas
y comprender aspectos subjetivos en mayor profundidad.

Una combinacién de ambos tipos de métodos es considerada por House
(1993, citado en Dopico, s/f) como la tendencia dominante; también es
recomendada por el BM (2004a) para la realizacién de evaluaciones.
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CAPITULO IV
Experiencias de evaluacion en organismos internacionales
y paises desarrollados

Si bien se mencionan antecedentes de evaluacion en la antigiiedad (China en el
siglo XX a.C. o Grecia en el siglo Va.C.), en la época moderna ésta reaparece en
el siglo XIX en Inglaterra para la evaluacién de servicios publicos y en Estados
Unidos a inicios del XX en la evaluacién del aprendizaje educativo.

A partir de 1980, la mayoria de los paises ha intentado aplicarla. En la década
de 1990, con la segunda generacién de reformas del Estado, esto empezé a
incrementarse 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, y a la presion de actores sociales, entre otros.

En consecuencia, en el presente capitulo se procede a analizar el papel que
han desempenado en el tema los organismos multilaterales que actdan en el
ambito internacional y las experiencias de algunos de los paises desarrollados
con mayor avance en la materia, particularmente el caso francés debido a
las similitudes que en su devenir guarda con el caso mexicano (centralismo,
resistencia a la evaluacion, falta de participacién del Poder Legislativo, problemas
administrativos, politicos, culturales y metodoldgicos, entre otros). Se agrega
una visién global de los avances en los paises europeos.

Ambito internacional: ¢control o evaluacion participativa?

Alinicio de la década de 1970, la evaluacién pasé directamente de la burocracia
federal de Estados Unidos a algunos organismos de la Organizacién de las
Naciones Unidas (ONU) y a los bancos de fomento multilaterales con sede en
Washington (Brown, 2001).
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A mediados de la década de 1980, la evaluaciéon logra su madurez y deja de tener
un enfoque relativamente simple de monitoreo y control, para transformarse en
un andlisis mds sistematico de procesos, orientado al aprendizaje, modelo asumido
por la mayoria de las agencias de la ONU a inicio de la década de 1990.

Por esas fechas destaca el fomento a la creacién de capacidad de evaluacién
por parte del Departamento de Fvaluacién de Operaciones del BM, quien
intent6 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 figuran
Brasil, Colombia y Chile.

Las agencias de cooperacién se habfan preocupado por identificar claramente
ante la opini6én publica los resultados de su asistencia y satisfacer sus propias
necesidades de responsabilidad fiscal, excluyendo a los beneficiarios del proceso
de evaluacién, quienes la habian sufrido como un control impuesto, no como
oportunidad de aprendizaje.

Esta situacién insatisfactoria fue percibida por parte de los organismos,
algunos de los cuales (BID, por ejemplo) modificaron su actitud, abandonando
el criterio de “inculpacién” que los caracterizd, y sustituyéndolo por el aspecto
didéctico de la rendicién de cuentas, basada en una cultura de la evaluacién que
reducirfa las posibilidades de corrupcién y reforzarfa la responsabilidad de los
funcionarios publicos.

Hacia fines de la década de 1990, Spitz (2002) identifica un nuevo énfasis en
la evaluacién, la medicién de logros de corto plazo para la administracién 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 orientacién hacia el aprendizaje. A pesar de que, en teorfa,
estos enfoques podrfan compatibilizarse, la 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 evaluacién (salvo unas 20
dedicadas a desarrollo rural) de las agencias de la ONU, 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 medicién de logros de
corto plazo, en materia de evaluacién.
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En septiembre de 1999, el BM y el FMI anunciaron un nuevo instrumento
de politica para enfrentar la pobreza en paises de bajo nivel de ingresos,
como precondicién para lograr la cancelacién 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 poblacién como de los distintos dmbitos
de gobierno.

Sin embargo, Foresti y otros (2002), miembros de prestigiadas organizaciones
no gubernamentales (Oxfam, Save the Childrem), consideran que no pasé6 de
ser una consulta superficial, ya que un genuino enfoque participativo implicarfa
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 suelen estar a cargo de los servicios de estadisticas nacionales, que
se concretan a hacer el seguimiento de un nucleo estindar de indicadores de
pobreza (inscripcién escolar, mortalidad infantil, nivel de ingreso, etcétera), a
veces inadecuados para algunos contextos. Proponen su complementacién con
datos cualitativos que recojan las percepciones de la poblacién en condiciones
de pobreza y su evolucién, sobre aspectos claves de la misma.

Aliniciar el nuevo siglo, a pesar de los esfuerzos realizados por medir impactos
macroeconémicos y sociales (crecimiento, inversion en capital humano, redes de
apoyo, etcétera) de los programas dirigidos a reducir la pobreza, y de los miles
de millones de délares destinados anualmente a ayuda para el desarrollo, Baker
(2000) planteaba que, en organismos como el BM en el que laboraba, atn se
sabfa muy poco de cada programa o proyecto especifico en términos de eficiencia
en el uso de los recursos, impactos en la poblacién y ventajas y desventajas de
disenos 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 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.

Sin embargo, la evaluacién 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
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programa, una planeacién adecuada y oportuna y un presupuesto relativamente
pequeifio en comparacién al costo total del programa o proyecto. Adicionalmente,
resalta la importancia de contar con la participacién de las partes interesadas desde
el disefio de los objetivos y el enfoque de la evaluacién, una buena comunicacién
entre los miembros del equipo durante el proceso y una combinacién apropiada
de métodos cuantitativos y cualitativos para lograr resultados de alta calidad,
creibles y generalizables. Implicitamente, Baker parece también reconocer
problemas en la formacién de los evaluadores profesionales, ya que el trabajo que
publica es un manual dirigido a ellos, para hacer més accesible la informacién
sobre la evaluacién 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 realizacién, como el Grupo Econémico de Investigacién para el
Desarrollo, departamentos regionales, etcétera (www.worldbank.org/poverty).
En su trabajo dedicado a la pobreza en México expresa: “Un reto decisivo
para una administracién publica eficaz es el establecimiento de un sistema de
monitoreo y de evaluacién (M&E) confiable y eficaz” (BM, 2004a:237).

Esta medicién de impacto, que privilegia el largo plazo, también tiene sus
opositores (Booth y Lucas, 2002, citado por Foresti), quienes sienten que se
descuida la evaluacién 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 participacién de los
beneficiarios.

La enorme importancia que los organismos internacionales atribuyen a los
procesos de evaluacién puede percibirse realizando una rdpida incursién en las
paginas electrénicas de algunos de ellos. También es de destacar la promocién
de la evaluacién en el marco de la Unién Europea (UE): en 1988 se establecid
la obligacién de evaluar el empleo de los fondos comunitarios y en 1993 se
expidio el Reglamento que establece que cada accién comunitaria serd objeto de
una evaluacion a priori, concomitante y a posteriori. Actualmente la UE solicita
evaluaciones externas sobre la cooperacién al desarrollo comunitario a partir de
la Unidad de Evaluaciones de EuropeAid, oficina ejecutora de la programacién
realizada por la Direccion General de Desarrollo de la Comisién Europea.

Ante el limitado papel real desempefiado por la poblacién no organizada y
los beneficiarios en los procesos de evaluacién inducidos por los organismos
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anteriores, surge la necesidad de hacer referencia a la participacién de organi-
zaciones de la sociedad civil, cominmente conocidas como organizaciones no
gubernamentales (ONG), y directamente vinculadas a los flujos financieros
internacionales de fundaciones y otros organismos donantes.

En la Gltima década, estas organizaciones han reforzado su papel como actores
en materia de politicas de desarrollo social y comenzado a valorar la realizacién
de evaluaciones para contar con un mayor conocimiento de las consecuencias de sus
intervenciones. También han contribuido a defender el derecho a la informacién
y a operacionalizar la rendicién de cuentas en la prictica, al evaluar programas
gubernamentales y estrategias de organismos internacionales, como el PRSP,
para los que han demostrado contar con algunas ventajas importantes como la
disposicién de informacién independiente de la proporcionada por los 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 participacién en estos procesos, aunque numéricamente limitada a la
fecha, les ofrece la oportunidad de lograr una mejor comprensién del fenémeno
en estudio y de incidir en la toma de decisiones y el cambio en las politicas.
Algunos de los factores que afectan la calidad de su participacién serfan: el
grado de desarrollo democritico alcanzado; la relacién entre sociedad civil y
Estado; las diferentes y a menudo incompatibles expectativas de participacion
de gobiernos y sociedad civil; y el nivel de representacién 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 evaluacién de los PRSP, en AL, se destaca el papel critico
desempenado, 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, a efectos de brindar informacién alternativa
a la mostrada a partir de los indicadores de éstos, y generar un debate en las
organizaciones sindicales y sociales, menos involucradas que las ONG (Foresti
etal., 2002).

A los limitados avances percibidos en materia de participacién de las ONG
en la evaluacién externa de programas, éstas agregan la creencia de que muchas
evidencias son ignoradas y manipuladas, por lo que discuten si la sociedad debe o
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no continuar dedicdndole tiempo y recursos a esta actividad. Otra es la situacién
en cuanto a la valorizacién del aprendizaje a partir de evaluaciones realizadas a
SUS propios programas y proyectos.

Paises desarrollados

Monnier y Barbier (citados en la bibliografia de politicas ptblicas urbanas [www.
urbanisme.equipement.gouv.fr] ) realizaron, a principios de la década de 1980, un
analisis del estado de la evaluacién en los 15 Estados miembros de la Comunidad
Furopea. Encontraron que los mayores avances en materia de publicacién de
informes de evaluacién y en su utilizacién en el marco de negociaciones politicas
entre los poderes Ejecutivo y Legislativo y entre actores nacionales y regionales
ocurrian en los paises nérdicos: Irlanda, Paises Bajos y Reino Unido. En el
resto, la ciudadania y sus representantes atin no sacaban provecho de los trabajos
realizados.

Guerrero (1995), retomando el trabajo de Ray Rist, presenta un estudio
del estado de la evaluacién en nueve paises desarrollados. Sobresalen por sus
condiciones favorables y su nivel de institucionalizacién: Estados Unidos,
Canadé 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 institucionalizacién muy modesta de la evaluacién, pero
ésta es demandada por la sociedad civil, que ademds participa en sus procesos.
Los resultados de las evaluaciones estdn totalmente accesibles al publico en
Estados Unidos, Canadd, 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 précticas evaluativas si se respeta su naturaleza
pragmdtica, orientada a la accién, a la generacién de conocimiento aplicable
y oportuno. Ademds, plantea que las experiencias mds fructiferas serfan las
relacionadas con evaluaciones concomitantes y participativas, que constituirfan
un acompafiamiento de los cambios en el comportamiento organizacional. Por
otra parte, a la ya tradicional presién por la eficiencia, se agregarfa actualmente,
una menor capacidad del sector publico para tratar politicamente los problemas
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publicos, lo que abrirfa nuevas oportunidades a la evaluacién de la accién puiblica,
que ya no aparece centrada en el Estado, como sucedia con las politicas publicas.
Fl futuro de la evaluacién dependerd de su capacidad para adecuarse a los nuevos
retos sociopoliticos 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
serdn evaluados. Sin embargo, eso no ha hecho que la evaluacién sea una realidad
generalizada, por lo que en paises como Italia la situacién es la siguiente:

[...] la obligacién de evaluar los programas financiados por la Unién Europea
se traduce en un desarrollo reciente de la evaluacion en diferentes dominios de la
accién publica. Pero el progreso en la calidad de las evaluaciones y su utilizacién
para fines de aprendizaje organizacional se enfrentan a fuertes resistencias en
el seno de la administracién 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, mds avanzadas
que las latinoamericanas, ya sea por el énfasis en sus instrumentos metodolégicos
(Estados Unidos) o por las dificultades que han debido superar para el desarrollo
de una cultura de evaluacién y la implantacién 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 establecimiento fue
més sencillo, y el francés, en que se han enfrentado dificultades importantes.
Agregamos el caso canadiense, debido a su paradojal desarrollo y el espafol
debido a su cercania histérica y cultural con México.

Se debe resaltar que la institucionalizacién de la evaluacidn en estos paises ha
asumido formas muy diversas. Pollit (1998) nos plantea que mientras en Estados
Unidos ha seguido enfiticamente el modelo del mercado (es un negocio), en
Francia se procedi6 a su institucionalizacién jerdrquica y en el Reino Unido
funciona como un conjunto de redes sectoriales.
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Estados Unidos: los dilemas de la experimentacion

Stufflebeam y Shinkfield (1987) realizan una util periodizacién del desarrollo
de la evaluacién en Estados Unidos:

® 1904 a 1930: se le conoce como el periodo pre-tylerino, en que se extiende el
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experimentalismo, iniciado con base en la psicologia por Alfred Binet para
la evaluacién del sector de instruccién publica. En 1912 Starch y Elliot
desarrollaron las primeras evaluaciones de los servicios publicos educativos,
en materia de ensefianza de las matemdticas, 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 educacién
y salud publica fueron los més desarrollados, resaltando el disefio realizado
por Tyler de un método de evaluacién 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 aplicacién de técnicas de
investigacién social crecié fuertemente. A fines de la década de 1950 se habia
consolidado en Estados Unidos y comenzaba a aplicarse en los paises mas
desarrollados de Europa. Asi, en Estados Unidos, la evaluacién se desarrolla
en el periodo llamado “sociedad de las reformas” y en Europa durante el
“Fstado de bienestar”. Los gobiernos fueron los principales demandantes
de los procesos de evaluacién y la sociedad fue el objeto de estudio que debia
ser modificado.

1958 a 1972: la época del realismo. Estados Unidos utilizé la evaluacién
para impulsar sus programas de gobierno y controlarlos. Se disefiaron
nuevos Zests estandarizados a nivel nacional (en contraste con el método de
Tyler que enfatizaba la diferencia en la aplicacién de objetivos de un lugar a
otro) y se utilizé el criterio profesional para valorar las respuestas y verificar
periédicamente los resultados. Sin embargo, se empez6 a comprender que
la evaluacién no estaba dando los frutos esperados, lo que se consigné en
un histérico 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 evaluacién pasé a ser exigida por el Congreso
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en otros programas sociales, ademds 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 evaluacién se redefinié como herramienta
de rendicién de cuentas, a partir del proceso presupuestal, para medir el
desempefo gubernamental en la consecucién de objetivos y metas (Boyle y
Lemaire, 1998). En este periodo la evaluacién fue ganando reconocimiento en
los organismos gubernamentales, institucionalizindose en las universidades
y formando profesionales especializados (Ziccardi y Saltalamachia, 1997).

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

* De 1968 a 1975: es el periodo de grandes ambiciones innovadoras en manos
de universitarios. A inicios de la década de 1970, el gobierno federal encargaba
unas 200 evaluaciones anuales con un costo promedio de 100 000 délares.
Durante el mismo se desarroll6 el famoso experimento del “Negative
income tax”, con 4 800 familias y un costo de 132.7 millones de délares de
1983. Posteriormente se llevé a cabo el “Great housing experiment” con 30
mil hogares y un presupuesto de 205.7 millones de délares de 1983. En el
tltimo se hizo un especial esfuerzo por controlar los sesgos que terminaban
por aparecer en todos los experimentos y que relativizaban sus resultados.
El costo promedio de las evaluaciones de este periodo fue de 70 millones de
délares y la duracién de los experimentos de 8 a 10 afios.

* De 1975 a 1983: esla etapa de los avances modestos. Disminuyen los objetivos
perseguidos por la evaluacién y los medios aplicados, el tiempo se limita a unos
tres afos y los costos aproximadamente a la mitad. El tamafo de las muestras
disminuye poco, pero su seleccién 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. L.a competencia
entre el gobierno federal y el Congreso por contar con mayor nimero de
evaluaciones llevé a que en 1977 se realizaran 1 315 evaluaciones.
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* 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 tamano de las muestras vuelve a aumentar, pero disminuyendo
sensiblemente los costos promedio (8 millones de délares). El auge de la
evaluacién acabé durante el gobierno de Reagan, quien recorté los programas
sociales de origen federal.

Actualmente este tipo de estudios es muy poco utilizado en Estados Unidos
debido a los problemas presupuestales generados durante las crisis econémicas,
alainfluencia de los conservadores que no se motivan con grandes innovaciones
y a la desconfianza de politicos, universitarios y opinién publica frente a los
costosos experimentos.

Monnier agrega que otra de las causas del fracaso de este enfoque de la
evaluacién se encuentra en sus postulados erréneos: @) racionalidad tnica y
objetivos permanentes; #) relaciones lineales y univocas entre el programa a
prueba y sus efectos; ¢) representaciéon utépica de una administracién publica
imparcial en la aplicacién de la ley; y &) existencia de una solucién tnica y
uniforme, lo que provoca que la experimentacién se justifique solamente cuando
se pretende la generalizacién del programa a todo el pais, si se comprueba que
provoca los resultados deseados.

La Office of Management and Budget (OMB), responsable de la preparacién
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 Congressional Research Service.
La GAO es, desde 1967, la responsable, a nivel federal, de evaluar politicas y
programas publicos. L.a mayor parte de las solicitudes de evaluacién la realizan
los comités del Congreso o sus miembros individualmente; aunque también
pueden efectuarse por solicitud del érgano responsable del programa o por
obligacién legal de la Sunset Legislation, que establece las instituciones, politicas
y programas que deben evaluarse periédicamente.

Fin 1998 se aprobd la Federal Sunset Act que exige la revision periddica de la
eficaciay eficiencia de las agencias federales. Dichas evaluaciones son realizadas
por una comisién ad /oc, compuesta de ocho congresistas y cuatro particulares,
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que permanecen seis y tres afios, respectivamente, en sus cargos. Irabajan en
contacto con la GAO, la OMB, el Comptroller General y los comités del Congreso.
Su producto es una recomendacién dirigida al Gltimo sobre la conveniencia de
continuidad o finalizacién de las agencias evaluadas.

Las condiciones sociales para el desarrollo de la evaluacién son éptimas, en
la medida en que la oposicién cuestiona al gobierno desde el Congreso y ambas
partes requieren evaluaciones para fundamentar sus posiciones. Ademads, existe un
ndmero importante de expertos en evaluacién y recursos para desarrollarlas.

Reino Unido: un efectivo trabajo de convencimiento y capacitacion

St bien desde el siglo XIX existen antecedentes de evaluacién de servicios
publicos, Saint-Clair (1993)," describe los primeros pasos que el Reino Unido dio
para implantar la evaluacién de politicas. Comenzé por crear un grupo minimo
(2 personas), con recursos suficientes para contratar consultores externos de
corta duracién; luego, definié los objetivos de la evaluacién que se llevarfa a cabo
(mejorar la gestién, la toma de decisiones, la asignacién de recursos, etcétera).
Cubiertos estos dos aspectos, comenz6 la tarea que cubri6 varias etapas:

a) Se hizo un diagnéstico del estado de la evaluacién 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 mds avanzados en la
materia eran los vinculados al mercado: comercio, industria, empleo, entre
otros. En materia social iban a la vanguardia salud y educacién, pero sélo
con evaluaciones de aspectos parciales.

) Se propuso cambiar la concepcién de la evaluacién: de la auditorfa y la
inspeccién, a un elemento constitutivo de la gestién administrativa. A
diferencia de otros gobiernos que ubicaron a la evaluacién en los Ministerios
de Finanzas o las efectuaron por medio de despachos de auditores externos,
se resolvié la aplicacién de evaluaciones internas a los Departamentos.

! Director Adjunto de la Joint Management Unit.
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¢) Se diseiié un plan estratégico, enfocando el trabajo a los 300 funcionarios
con rangos de subsecretarios y responsables de los grupos de evaluacién de
politicas para convencerlos de la posibilidad y la utilidad de la evaluacién.
Este se desarrollé también en diversas fases:

* Durante tres afios, la evaluacion se introdujo en el programa de formacion
de altos funcionarios (jévenes de 30 a 40 afios), con una duracién de seis
semanas, a tiempo completo, y organizé en cada ministerio una serie de
50 seminarios de media jornada para todos los altos responsables de la
funcién publica. Lla misma inclufa una exposicién de una hora y luego un
trabajo en equipo para intentar evaluar una politica de su propio ministerio.
Finalmente, se hacfa un balance para analizar lo que podria mejorarse en
materia de organizacién de la evaluacién, disefio de indicadores-clave,
etcétera. Contrario a lo que se temia, las respuestas a este proceso fueron
muy positivas.

* Posteriormente, se invité a los Departamentos a proponer uno o dos
estudios de caso en dreas que no habfan sido sistemdticamente evaluadas,
con el objetivo de aplicar los métodos y técnicas aprendidos. Se prepararon
documentos de aproximadamente 10 pdginas, mostrando los beneficios de
la evaluacién y las posibilidades de su aplicacién en otros Departamentos.
En paralelo, el Ministerio de Finanzas comenzé a exigir la evaluacién
como requisito para la aprobacién de programas con gasto publico.

* Se dej6 a los ministerios la decisién de la importancia que le atribuirfan
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 metodologfa.

* Fn 1988 se publicé un manual, “Policy Evaluation. A guide for managers”,
que se envié a los altos funcionarios, para el desarrollo de evaluaciones de
politicas publicas. Sus principios eran presentados en forma muy simple,
acompaifiados de un glosario con los principales términos especializados, a
fin de desmitificar la evaluacién y evitar los temores que la acompafian.

d) En 1991, se hizo una nueva revisiéon de avances: algunos sectores habian
integrado la evaluacién a sus procesos; otros presentaban avances minimos.
¢) En 1992, el Ministerio de Finanzas reforzé su importancia, al vincularla mas

con el sistema de asignacién de recursos. En paralelo, trabaj6 con la Comision
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Parlamentaria de Control de las Cuentas Pablicas para mejorar la presentacién
de la informacién al Legislativo.

En resumen, el gobierno britanico logré avances importantes en el campo en
1980-1990, lapso en el que Margaret Tatcher impuso la evaluacién de la eficiencia
por medio del concepto de value for money, que incluye auditorias de desempenio,
exdmenes especiales y evaluacién de programas a nivel microeconémico. En
este enfoque el maximo 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 con la resistencia de los
responsables de programas para dedicar tiempo a esta actividad, en detrimento
de otras consideradas mds urgentes.

La Audit Comision, organismo independiente que evaltia en forma externa
la eficiencia de los servicios que brindan las comunidades locales, implanté
desde 1994 la aplicacién 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 britdnico 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 informacién util o cognicién, no provoca cambios de compor-
tamiento en la accién (Thoenig, 2002).

Fl Tesoro, encargado de la politica presupuestaria y financiera, es quien incita
a las administraciones a evaluar sus programas y difunde normas metodoldgicas
para su desarrollo.

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
funcién. La NAO estd facultada para examinar la actividad de los departamentos
ministeriales y de los 6rganos publicos desde el punto de vista econémico, de
eficiencia y eficacia. Cada afio presenta alrededor de 50 informes del tipo value

Jfor money al Parlamento (Goldsworthy, 1998).
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No existe ninguna autoridad dominante que controle el conjunto de activi-
dades de evaluacién, si bien, la influencia de las instituciones centrales de
gobierno es importante. Tampoco hay un grupo de grandes firmas que concentre
los recursos de evaluacién, como en Estados Unidos (Pollit, 1998). Cuenta con
una reducida disponibilidad de especialistas en evaluacién y poca aplicacion
de las ciencias sociales a este campo, donde el componente politico queda casi
excluido. Sin embargo, se ha desarrollado una evaluacién critica en los centros
de investigacién que luchan por conservar su independencia, que pone en
evidencia el cardcter discriminatorio de los dispositivos oficiales, la reproduccién
y profundizacién de las diferencias entre los jévenes, los efectos perversos de sus
criterios en la asignacién de recursos, entre otros (Freyssinet, 1998).

En un seminario realizado en 1997 en Francia se describia a la evaluacién
en Gran Bretafia como mds desarrollada que en el pais anfitrién en todos los
niveles de la Administracién Publica, disponiendo de recursos financieros y
humanos mds importantes y haciendo un uso més sistemdtico de sus resultados
en la gestién. La misma es realizada mediante la conformacién de redes de
expertos sectoriales, que incluyen universitarios, profesionales y miembros
de la Administracién 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 Estados Unidos.

Canada: éevaluacion real o mero ritual?

La evaluacién de programas ha sido siempre monopolio del Poder Ejecutivo. Dio
inicioen 1978 a cargo de la Oficina del Contralor General del Canada, aunque existian
antecedentes desde la década de 1960. Este definfa los estandares metodolégicos,
formaba parte del equipo que seleccionaba a quienes harfan las evaluaciones, dirigfa
la formacién de evaluadores, elaboraba gufas y demas documentos de apoyo. Su
reinado en la materia duré hasta su desaparicién en 1995.

Fn 1987, Canadi era el pais mas avanzado en materia de evaluacién (Saint-
Clair, 1993). Cada ministerio contaba con una unidad de evaluacién, responsable
ante el ministro del ramo, que aplicaba evaluaciones a todo el conjunto, a
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intervalos regulares, de forma que todos fueran evaluados en ciclos de cinco
anos. Para ello se realizaban entre 300 y 400 evaluaciones anuales.

Sin embargo, Lacasse (1993) tenfa la hipétesis de que muy pocas se
enfocaban a analizar sus aspectos mds trascendentes: la pertinencia de la
politica, la necesidad de su permanencia o las propuestas de cambios, etcétera.
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 teorfa,
los evaluadores sabfan que debfan revisar la razén de ser de los programas,
pero todos consideraban que en la prictica era imposible realizarlo con rigor,
inutil intentar convencer a los decisores de su importancia, o incluso ilegitimo,
debido a las restricciones que pesaban sobre la actuacién del ministerio. También
afirmaban que al evaluador no correspondia realizar las propuestas, sino a los
consejeros en gestién, ademds de que nadie se las solicitaba.

Se encontré 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. Ademds, 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 evaluacién que no podia cuestionar
la existencia misma del programa a cargo del ministerio que solicitaba su
evaluacién, s6lo podia proponer mejoras marginales. Se trataba, entonces, de una
paradoja: el pais contaba con una amplia institucionalizacién de la evaluacién,
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, habfa muy pocos trabajos sobre la
utilizacién de los resultados de la evaluacion.

Lacasse concluyé que, a pesar de todo lo escrito en materia de metodologia
de la evaluacién, 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 sistemdticamente 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-burocratico digiriera sus resultados, por lo que propuso
contar con algunas evaluaciones efectuadas a fondo, con fuertes dosis de andlisis
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politico, aprovechamiento de oportunidades, etcétera, s6lo 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 gestién por resultados que
pretende saber: 1) sila politica o el programa estd de acuerdo con las prioridades
del ministerio y responde a las necesidades del momento; 2) si logra sus objetivos
de acuerdo con su presupuesto y sin imponer repercusiones no deseadas; y 3) si
utiliza los medios mas apropiados y eficientes para alcanzar sus objetivos. En el
marco de esta politica principal se aplican también las politicas de Evaluacién
y de Verificacién 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 disminucién del gasto en 12%
entre 1993-1994 y 1998-1999, y su concentracién en gasto social. Sin embargo,
su éxito para modificar la tendencia previa es s6lo parcial, persistiendo multiples
problemas, entre los que sobresale 60% de las evaluaciones sin medicién
de impactos, debido al énfasis exclusivo en la satisfaccién del cliente, o, la
ausencia de andlisis de su pertinencia, por concentrarse s6lo en su procesos de
implementacién (Turgeon, 1998).

Este tltimo autor mencionaba que la evaluacién adquiria tanto la forma prér
a porter (positivista) en el caso de programas limitados, de un solo objetivo y
experimentales, como su confeccién fecha 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 accién comunitaria para los nifios tuvo la par-
ticularidad 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.

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 continuarfa sin conocer realmente el impacto de los
programas, como habia sucedido en los tltimos 20 anos.
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Actualmente, Canadd orienta su gestién por resultados, reemplazando
controles a priori por la evaluacién a posteriori, con base en la Ley sobre la
Administracién Publica del ano 2000. Este enfoque se acompaiia de una amplia
participacién de los funcionarios centrada en el aprendizaje de la utilizacién
de los resultados en la toma de decisiones, de la elaboracién de un balance de
la utilidad de la evaluacién realizada, de una rendicién de cuentas obligatoria
a la ciudadanfa y de un reforzamiento del rol de la Asamblea General en la
evaluacion de la gestion.

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

Cada ministerio u organismo decide qué programas serdn 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 evaluacién de programas y la rendicién
de cuentas son el Parlamento, el Ministerio de Finanzas y el Consejo del Tesoro.
Existen muchos especialistas dedicados a la evaluacién, provenientes de las
clencias sociales.

Francia: en bilsqueda de un modelo adaptado a su idiosincracia

La evaluacién aparece en Francia, en la década de 1980, con la expectativa
de mejorar la gestién publica y aumentar la democratizacién de la toma de
decisiones. El antecedente inmediato de la evaluacién en este pais se encuentra
en la década anterior, en que el Ministerio de Finanzas promovid la evaluacion
a priori, mediante la RCB, similar al PPBS de Estados Unidos.

El periodo 1980-1985 se ubica como de reflexién sobre el tema. Nioche
(1982) identificaba problemas sociopoliticos, administrativos y metodolégicos
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que dificultaban su avance. Este autor sefialaba, en 1983, al hacer un balance
de la situacién, 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 Canadd. En 1983, se
llev6 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 evaluacién. En 1986, se produce el /nforme 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: 2) el énfasis en los efectos
de la accién publica hacia el exterior, a diferencia del control tradicional enfocado
en los procesos internos, y #) su voluntad de medicién cuantitativa, sumaria, que
evitara que su desarrollo tardara periodos muy extensos. Esta se basa en dos
principios deontolégicos: 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,
etcétera), sin participacién ciudadana. Monnier (1995) define esta evaluacién
como de caracter “gerencial”, preocupada por la eficiencia y la optimizacién de
los recursos presupuestales y olvidada de la dimensién politica.

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

En 1989, se presenta el Informe Viveret al gobierno de Francois Mitterrand,
que enfatiza el control democritico. En él, la evaluacién de una accién publica
se transforma en “emitir un juicio sobre el valor de esta accién”, que sélo los
tribunales y los representantes electos tienen legitimidad para realizar, con
excepcién de los casos de autoevaluaciones. Dicho juicio debia fundamentarse
en cuatro garantfas para que la evaluacién cumpliera con su responsabilidad
democrética de movilizacién 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 resultados obtenidos, y pluralismo de opiniones en lugar de la persecucion
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de una verdad unica. A esto se agrega, salvo casos excepcionales, la regla de
publicidad de los resultados. Se trata de una evaluacién destinada a enfrentar
“la debilidad del Poder Legislativo”, “el monopolio de la pericia en manos de la
Administracién Central” y “el déficit de las formas de organizacién democriticas”
(Viveret, 1989; citado por Monnier, 1995).

La intencién de esta evaluacién 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 evaluacién “democratica”, por contraste con
la sostenida en el /nforme Delean 'y con la evaluacion “pluralista”, impulsada por
él mismo durante el debate gubernamental previo a la presentacién del Informe
Viveret. Como consecuencia de este informe, se opt6 por la creacién del Comité
Interministerial de Evaluacién (CIME), acompanado de la integracién del Fondo
Nacional para el Desarrollo de la Evaluacién (FNDE).

El CIME estaba compuesto de cinco miembros permanentes y de los
ministros implicados en el tépico evaluado. Los primeros eran propuestos por
el Consejo de Estado, la Corte de Cuentas, el Mediador Nacional, o el Consejo
Fconémico y Social. Este tltimo es un cuerpo consultivo que representa a las
organizaciones nacionales socio-profesionales, que puede sugerir el limite de
ciertos financiamientos (OCDE, 1995). El CIME decidfa sobre el inicio de la
evaluacién, aprobaba su metodologia, acordaba su financiamiento y recibia el
informe. El FNDE cubria 50% de los costos de evaluacién, mientras el resto lo
pagaban los ministerios.

FEn menos de dos afios se crearon unas siete instancias permanentes, lo
que hace a Duran y Monnier (1992) considerar que Francia entr6 al tema
de la evaluacién con mucho formalismo y una cierta precipitacién. En la
préctica, sélo el gobierno aplicé evaluaciones, bajo la presién de los acuerdos
comunitarios de Bruselas y en el contexto de las reformas de centro—izquierda
en la Administracién Puablica.

En 1990, el gobierno de Michel Roccard emiti6 el decreto nimero 90-82
que cre6 formalmente el sistema nacional de evaluacién 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 prictica permiten producir los efectos esperados por esta politica y
alcanzar los objetivos que se han sefialado” (traduccién libre). Como puede verse,
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se retrocedid a poner énfasis en la evaluacién a priori, olvidindose del pluralismo y
la participacién del Parlamento. La evaluacién quedé a cargo del CIME, el ENDE
y de un Consejo Cientifico de Evaluacién (CCE) que garantizarfa el pluralismo
metodolégico, la independencia de las evaluaciones y desempenaria un rol
pedagégico importante. Sus miembros, once personalidades independientes,
con distintas experiencias profesionales y supuestamente especialistas, serfan
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 habrfan 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 evaluacién (sus
métodos, técnicas, fuentes de informacién, etcétera). EI CCE debfa emitir
un comentario inicial sobre la calidad de la propuesta y finalmente sobre la
evaluacién realizada, misma que se publicaba junto con ella. También debia
hacer un reporte anual sobre las actividades de evaluacién desarrolladas y los
avances en materia de formacion de evaluadores. En realidad, ninguna de estas
actividades se cumpli6 en los primeros anos de su creacién.

En este periodo proliferaron las instancias de evaluacién o “comités de
sabios”, segin Monnier (1995), cuya independencia y neutralidad garantizarfan
la legitimidad de la accién del Estado. Ademds 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 Fvaluacion
de la Politica de la Ciudad), otra vinculada con la aplicacién de una ley (Comisién
Nacional de Evaluacién del Salario Minimo Interprofesional), y dos relacionadas
con programas publicos (Comité Nacional de Fvaluacién de la Investigacion y
Comité de Evaluacién y Prospectiva de Nuevas Calificaciones Profesionales).
En la prictica, estas estructuras no se componian sélo 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 proponfan modificar, sobre todo
porque el parlamento quedaba totalmente al margen y no habia desarrollado su
especialidad en materia de evaluaciéon (Muller, 1994).

También fue publicada una Guia de Evaluacion, que sistematizaba la
experiencia de la Misién de Evaluacion y Prospectiva, del Ministerio de
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Equipamiento. Ademads, entre 1988 y 1993, se llevaron a cabo cinco seminarios
para discutir temas como la relacién de la evaluacién con la administracién, la
investigacion, la decisién y el juicio valorativo, asi como, el rol del evaluador. Por
su parte, el CCE defini6 los cinco criterios que gufan la evaluacién de politicas
en Francia: pertinencia de los objetivos a los problemas que el programa intenta
resolver, coherencia entre su concepcién y suimplementacion, eficacia en el logro
de sus objetivos, eficiencia en la relacién costo-beneficio, efectividad o impacto
de las consecuencias globales de la politica. Para Crozier (1989), sigui6 siendo
una evaluacién tecnocrética, sin participacién de los demds competentes, los
usuarios y administrados, cuyo grado de satisfaccion se ignora.

Alrededor de 1995 se produce la etapa de maduracién de la evaluacién, de
balance de lo realizado y también de cierto desinterés por ella. En la prictica
se habfan presentado sélo 27 proyectos de evaluacién,” 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 reconocié oficialmente que no fueron
utilizadas para retroalimentar la toma de decisiones gubernamental. Las razones
de lo anterior fueron: técnicas, porque se encontraron problemas vinculados con
la definicién de los objetivos de la evaluacin, su cardcter meramente descriptivo,
dispersion, heterogeneidad y pérdida de datos, entre otros; y politicas, ya que
se enfrentaron problemas de credibilidad en la dindmica del trabajo colectivo y
las negociaciones realizadas.

Los sectores que mds avanzaron en la evaluacién de sus politicas fueron:
desarrollo regional y urbano, equipamiento, salud y educacién. Monnier (1995)
critica el tipo de evaluacién gerencial y “apolitica” que se ha aplicado en la
educacién universitaria, la investigacién y la salud, donde més que entre expertos
en evaluacién, 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 formé un Consejo de
Evaluacion Universitaria y de Investigacién que, en opinién de Thoenig (1996),
obligé a la realizacién de discusiones argumentadas y a una evaluacién con
énfasis en los procesos, mds 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

? Fueron 10 evaluaciones en 1991, siete en 1992, seis en 1993, cuatro en 1994 y 0 en 1995.

105



EVALUACION Y METAEVALUACION EN LAS POLITICAS Y PROGRAMAS PUBLICOS

permanente tentacién por autoevaluarse. Ademds, el parlamento francés no se
habia mostrado motivado por capacitarse en materia de evaluacién para asumir
una misién de control del poder Ejecutivo. Sélo contaban con un Servicio de
Fvaluacién de las Elecciones Cientificas y Técnicas, con minimas atribuciones
Y POCOS recursos.

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 institucién independiente especializada en evaluacién, falta
de participacién del parlamento, procedimientos complejos en que los roles y
las responsabilidades no estaban claramente delimitados, falta de desarrollos
metodolégicos propios para enfrentar el rechazo relativo de los extranjeros,
trabajo disperso y de poco rigor, limitada utilizacién de sus resultados en el
debate publico y la toma de decisiones administrativa, entre otros. Consideraba
que la institucionalizacién de la evaluacién de la accién publica requerfa 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 evaluacién y la administracion interna.

Por su parte, Lascoumes y Setbon (1996) describian las evaluaciones
realizadas como: cuidadosas en la seleccién plural de actores, con fuerte presencia
de la administracién y los cuerpos de inspeccién, una cultura dominante de
inspeccion y auditorfa, un déficit generalizado de profesionalizacién, una amplia
autonomia de las instancias de evaluacién, y generalmente, la presencia de un
actor administrativo, que demandd la evaluacién, forma parte de dicha instancia,
y trata de desempenar un rol central. Setbon (1998) agrega una débil implicacién
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 evaluacién formativa.

En 1996 se crearon dos Oficinas Parlamentarias. La primera, referida a
la Evaluacién de politicas publicas, para enfrentar la necesidad de evaluar,
retrospectiva y prospectivamente, la accién gubernamental y también la del
propio Parlamento; todo esto, nuevamente, en el marco de las directivas

106



EXPERIENCIAS DE EVALUACION EN ORGANISMOS INTERNACIONALES...

adoptadas por la Comunidad Europea. La segunda, dedicada a la Evaluacion
de la legislacién, de composicién 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 misién. Esta decision permitié restablecer
un cierto equilibrio en los contrapesos entre poderes del sistema francés, con cuatro
riesgos importantes: una evaluacién meramente politica (no objetiva, que defienda
intereses partidarios), sin suficiente garantia cientifica, que dispusiera de medios
limitados, y apoyada por una voluntad politica incierta. Ese afio se public6 también
una Pequeiia guia para la evaluacion de politicas piiblicas.

Por tltimo, hacia fines de la década de 1990, Francia vivié una cierta
consolidacién y madurez institucional de la evaluacién, acompanada de un
relanzamiento de la misma a nivel gubernamental y parlamentario. En noviembre
de 1998, se produjo un nuevo decreto del presidente de la Reptblica (nimero 98-
1048), que creé el Consejo Nacional de Evaluacién de Politicas Publicas (CNE)
y manifiest6 que “la evaluacién 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” (traduccién libre). Se trata del regreso al concepto de evaluacién ex-post
para el mejoramiento de la eficacia de las administraciones publicas, basado en la
aplicacién de procedimientos mds rdpidos de evaluacién (mdximo de 18 meses,
salvo casos excepcionales). El decreto busca un equilibrio entre la participacién
plural de los interesados (stakeholders) al estilo americano y el control, bien francés,
del proceso por la administracién. 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 Econémico 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 metodolégica por
solicitud. El Comisariado del Plan acttia como apoyo secretarial del CNE y
publica los informes de evaluacién, junto con los comentarios de este Comité
y de los ministros.

El procedimiento en marcha implica una toma de decisién respecto de lo
que serd evaluado (leyes, politicas, programas), seguida del nombramiento
por el gobierno del presidente del dispositivo o comité de conduccién de la
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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 publicos, representantes de la sociedad
civil y grupos de interés, entre otros) con objeto de monitorear la evaluacién
(definir metas, realizar la planeacién de la investigacién, efectuar audiencias,
visitas de trabajo, etcétera), interpretar e integrar el conocimiento validado y
escribir el informe final. Para el cumplimiento de su objetivo, el dispositivo de
evaluacién es responsable de escuchar a los diversos actores implicados, previo
a la discusién de los problemas especificos que serdn analizados en el trabajo
y de la coordinacién del estudio preliminar que permitira la elaboracién de los
términos de referencia (TR). Posteriormente elige a los encargados de realizar
la evaluacién, que pueden ser 6rganos de la administracién publica, consultorias
privadas, equipos universitarios o de investigacién.’

De esa forma puede decirse que en la evaluacién participaban cuatro
tipos actores (autoridades publicas, instancias de evaluacién interna, comités
de evaluacién ad /oc y expertos profesionales), que cumplen tres roles bien
diferenciados (una instancia que solicita la evaluacién, otra que la coordina y
un érgano cientifico o experto que la realiza), con mecanismos de coordinacién

> Como ejemplo de la composicién del dispositivo de evaluacién, el correspondiente a la
evaluacion de la Ley Quinquenal del Trabajo, el Empleo y la Formacién Profesional cont6
con seis miembros de la Administracién 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 constituy6 la evaluacién de la politica de lucha
contra el sindrome de inmunodeficiencia adquirida (sida) 1994-2000. En este caso se buscé que
la instancia no estuviera conformada por especialistas en la epidemia sino por investigadores
o representantes de asociaciones. Se integré con participacién de diferentes disciplinas de las
ciencias sociales intervinientes en el campo: epidemiologfa, sociologfa, economfa, derecho,
medicina general, psiquiatria, medicina social y preventiva, ademds de los representantes de
los administradores, miembros de salud, justicia y educacion y el jefe de la Direccion de Sida.
Su primer presidente renunci6 a los ocho meses por no poder garantizar la calidad cientifica
del informe en el tiempo disponible (CNE-Comisariado General del Plan, 2002).
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entre ellos. De esta organizaciéon depende en buena parte el éxito del trabajo,
mismo que estd, a su vez, marcado por las caracteristicas de quien preside la
instancia de evaluacién ad Aoc.

En 1999 se consideraba que la evaluacién se habia vuelto una realidad en el
pais, aunque Francia seguia presentando un retraso en materia de rendicién de
cuentas de la gestion ptblica a la sociedad. Thoenig (1998) habia caracterizado el
dispositivo de evaluacién 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,
raz6n por la que se debfa 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 tradicién de independencia y deontologia de quienes
componen las instancias de evaluacién, 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 creacién de la
Sociedad Francesa de Evaluacion (SFE), con la integracién de 250 universitarios,
consultores y miembros de la Administracién 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 experimentacién 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 centralizacién histérica,
habfa dificultado un desarrollo que tampoco habfa contado con una importante
demanda ciudadana.

En agosto de 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 ndimero 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.
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Hespel sintetiza el desarrollo metodoldgico e institucional que la evaluaciéon ha
logrado en el dltimo decenio del siglo XX, pero advierte que las aportaciones logra-
das “indican la necesidad de atemperar con pragmatismo algunas ambiciones
iniciales” (Hespel, 2002:51, traduccién libre). Y es que se han difundido
métodos y criterios de evaluacién, se han formalizado los procesos en todos los
ministerios, se ha desarrollado una expertise universitaria y administrativa, la
Sociedad Francesa de la Evaluacion ha realizado exitosos coloquios, se increment
sustantivamente el nimero de evaluaciones interministeriales (15 en tres anos),
y se ha fortalecido el papel del Parlamento en relacién con las finanzas publicas
a partir de la reforma de su ordenamiento orgdnico en 2001; pero, la cultura
de gestién publica asociada con la evaluacién estd desigualmente desarrollada.
Se trata de un déficit de pricticas (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 evaluacién.

Como contraparte, los recursos que el CNE y el Comisariado destinaban a la
evaluacién sigufan siendo muy limitados (unas 20 y 15 personas respectivamente
en 2002, a las que se sumaban aproximadamente 150 miembros de las instancias
de evaluaciones en curso, sin remuneracién), la expertise se habia desarrollado
pero alcanzaba apenas unas decenas o una centena de personas, los recursos
financieros eran insuficientes, y el CNE no contaba con suficiente independencia
del Ejecutivo, ya que dependia del Comisariado y necesitaba del Acuerdo del
primer ministro para solicitar una evaluacién.

Thoenig (2002) percibia un desencanto de quienes esperaban un pilotaje
més cientifico de los asuntos publicos, tanto a nivel gubernamental como del
debate politico. Algunos de los problemas que observaba en el estancamiento
de la evaluacién se relacionaban con su institucionalizacién formal exagerada
(procedimientos), los obsticulos interpuestos para impedirla por los juegos de
poder, la existencia de funcionarios y consultores que denominaban evaluacion
a estudios que no lo eran, su déficit de profesionalismo, la falta de recursos
para su desarrollo y la reducida utilizacién de sus resultados. Afirmaba que se
habfan multiplicado los excesos como la experimentacién de la década de 1960
en Estados Unidos, la insistencia tatcheriana del value for money en Reino Unido
y su institucionalizacién por decreto en Francia.
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Sin embargo, esto no significaba para el autor que, en determinadas condiciones,
las evaluaciones no contribuyeran a aportar “un poco de conocimiento razonado
y riguroso” a los juicios que orientan la accién publica, tanto en la perspectiva
de la gestién como en la direccién politica del gobierno.

[En particular] el uso de la evaluacién se acelerarfa si existiera una comunidad
profesional digna de ese nombre [y] uno o dos érganos instrumentalmente
competentes instalados en el corazén de la maquinaria gubernamental y que
gozaran de una especie de magistratura moral (Thoenig, 2002: 458, traduccién

libre).

Thoenig identificaba dos razones bésicas para promover una mayor dosis de
evaluacién: nuevamente, el aprendizaje organizacional y de sus actores; y una
mejor fundamentacién 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
cldsicas, ha restado fundamentacién a la evaluacién. Pero el Estado no sélo es
cuestionado en términos de eficiencia, sino también en su capacidad para tratar
los problemas publicos, lo que, para el autor, abre la segunda posibilidad para la
evaluacion: participar en la construccién de una nueva autoridad politica basada
en un gobierno compartido con la sociedad, facilitar la identificacién de las partes
que se deben involucrar, y desarrollar mesas de debate sobre los problemas.

Los cambios mencionados requerfan transformaciones profundas en los
servicios de expertise interna de los servicios centrales del Estado, cuya tendencia
a la regulacién tecnocriética y corporativista persistia desde la década de 1950 en
que se impuso la planificacién y la racionalizacién de las elecciones presupuestales.
Este enfoque es atin liderado por pequefios grupos elitistas (Fcole Polythecnique),
cuyo monopolio del saber se les escapa cada vez mas.

Thoenig subrayaba también que los contratos no garantizaban el éxito y cali-
dad de las evaluaciones, que los ministerios centrales enfatizaban la medicién de
resultados mas que de impactos y tendfan a considerar que la informacién més
sofisticada era mejor, que la toma de decisiones segufa siendo politica, por lo
que la evaluacién era sélo una fuente adicional de insumos que debfa ayudar a
los procesos de aprendizaje para pensar bien y ser oportunos. Consideraba que
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la paradoja era que, a pesar de estar tan ampliamente difundida, la evaluacién
segufa siendo poco usada como herramienta gubernamental.

En los afos siguientes a estas reflexiones, se han producido modificaciones
trascendentes: en junio de 2004 se present6 un informe del Senado en el que
se inclufa la propuesta de creacién de una oficina parlamentaria de evaluacion
de las politicas publicas y del control del gasto publico, discusién a la que no
se dio continuidad. En junio de 2005, la Fundacién Concorde* organizé un
coloquio en el Senado con la participacién de renombrados politicos’ en su
favor. Recientemente se present6 una nueva propuesta (Comisién Attali) que
después de fuertes discusiones® fue rechazada en mayo, pero con una fuerte
toma de conciencia de la responsabilidad parlamentaria en la materia, que hasta
el momento no habia sido asumida.

FEn marzo de 2006, el Comisariado General del Plan fue sustituido por el
Centro de Andlisis Estratégico, con lo cual también desaparecié el dispositivo
central de evaluacién que se concretaba en el Consejo Nacional de Evaluacién
(www.plan.gouv.fr), el que fue reemplazado por la Misién de Evaluacién de
las Politicas Publicas. Al mismo tiempo, el tema fue introducido en el texto
constitucional (articulos 24, 47-2, 48 y 51-2). En consecuencia, el Parlamento
se volvié responsable de controlar la accién del gobierno y evaluar las politicas
publicas, con la asistencia de la Corte de Cuentas. Nuevamente se disefiaba un
sistema de “evaluacién a la francesa”, en lugar de reproducir el dispositivo del
Reino Unido, dependiente exclusivamente del Parlamento.

Poco miés de un afio después, el presidente Nicolds Sarkozy elevé la importancia
de la evaluacién a rango ministerial al encargar la prospectiva, la evaluacién de
politicas publicas y el desarrollo de la economia numérica a Eric Besson, uno de los
secretarios de Estado del primer ministro.

* Fundacién Concorde es un “tanque pensante” compuesto por més de 2 500 empresarios,
ministros, parlamentarios, representantes locales, etcétera, creado en 1997, con objeto de
enriquecer el debate publico y sugerir propuestas innovadores a los decisores.

’ Figuraron como participantes Michel Rocard (ex primer ministro y ex presidente del
Consejo Econémico y Social de la Unién Furopea) y Raymond Barré (economista y ex primer
ministro).

¢ Reservas de muchos parlamentarios frente al nuevo organismo y preferencia por mantener
el control del gasto publico en mano de la Corte de Cuentas.
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En 2008, en el coloquio organizado por la SFE y la Sociedad Alemana de
Fvaluacién’ se percibia un crecimiento importante de las organizaciones y
trabajos especializados en el tema, una tendencia a redescubrir métodos que
practicamente habfan dejado de usarse y una relativa preocupacién por el futuro
de la evaluacién en Francia.

El secretario Besson afirmé que, ademds del ministerio, existian otras 50
organizaciones francesas dedicadas a la evaluacién. La Secretarfa habia publicado
ya varias evaluaciones y tenfa otras en proceso, relacionadas con el desarrollo
profesional, el empleo o el precio de los alimentos. Para el futuro, se pensaba
preparar un Plan Nacional de Evaluacién, disefiar un sitio de internet donde se
pudieran consultar herramientas e informes, e impulsar la formacién en el tema.
También se ampliarfa el campo en el que se realizaban trabajos y se aumentaria
su difusién pablica. Era posible percibir un nuevo énfasis en la realizacién de
evaluaciones ex ante y una insistencia de usar métodos multicriterios.

En relacién con la evaluacién de impacto revivian los métodos experimentales,
a nivel universitario®y en la planeacién gubernamental, mismos que habfan sido
desechados en Francia después de la década de 1970.

Ohana (2008) manifestaba los desiguales avances franceses por regiones y la
existencia de un gasto publico creciente y no controlado, los nuevos impactos no
evaluados y una voluntad politica de darle mayor seguimiento a estos asuntos.
Ante esta situacidn, era partidario de crear la rechazada oficina parlamentaria
de evaluacién de las politicas publicas y del control del gasto publico del tipo de
la Nao del Reino Unido.

Si bien Ohana reconocia que el gobierno y la Corte de Cuentas estin
perfectamente capacitados para ejercer el control ex post, consideraba que el
Parlamento necesita cubrir otras necesidades como considerar los impactos de
sus decisiones, incrementar su transparencia ante la opinién publica, asegurar la
eficaciay eficiencia del gasto publico, entre otros. Para lograrlo propone compartir
responsabilidades, clarificar conceptos sin tender a oponerlos (evaluacién, control,
auditorfa, etcétera) o motivar al parlamento a utilizar estas herramientas al servicio
de la democracia en los espacios en que puede actuar (Cardozo, 2009).

7 Colloque Européen “I’évaluation des politiques publiques en Europe. Cultures et futurs”,
SFE-DeGEval, Estrasburgo, Francia, del 2 al 4 de julio de 2008.

¥ En combinacién con la Universidad de Berkeley o el Massachussets Institute of
Technology de los Estados Unidos.
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Espana: duna formalidad para cumpliv con la Union Europea?

La cultura de la evaluacién ha estado poco desarrollada en Espana y se ha iniciado
a raiz de su incorporacién a la UE. El proceso de institucionalizacién de la misma
comienza con el Real Decreto nimero 951 de 2005 sobre Mejora de la Calidad
en la Administracién del Estado y con los trabajos sobre el anélisis del impacto
normativo encomendados por Acuerdo del Consejo de Ministros, de febrero
del mismo afio. Hasta esa fecha, si bien existian instituciones que realizaban
evaluaciones (Ministerio de Economia, Ministerio de las Administraciones
Publicas), su dimensién era més bien sectorial o relacionada con las politicas
de gasto. Recién en 2006, en el marco del Programa Nacional de Reformas,
fue creada la Agencia Gubernamental para la Evaluacién de Politicas Publicas
y la Calidad de los Servicios (Aeval), como organismo publico dependiente del
Ministerio de las Administraciones Publicas, y posteriormente del Ministerio de
politica territorial y administracién publica, es decir a nivel del Poder Ejecutivo
(atn no hay avances en el Legislativo) pero sin dependencia directa respecto de
ningln ministerio sustantivo. L.a misma se constituy6 en enero de 2007.
Las principales funciones que se le asignaron fueron:

* Impulsar y fomentar la cultura de la evaluacién de la gestion de la calidad.

* Proponer indicadores, sistemas de evaluacién, metodologias y preparar guias
de trabajo.

* Realizar la evaluacién, anualmente decidida por el Consejo de Ministros, de
las politicas y de los programas gubernamentales.

* Conducir una evaluacién anual de los resultados del Programa Nacional de
Reforma.

® Preparar y difundir un informe de evaluacién del conjunto de servicios
publicos analizados cada afio por el Observatorio de la Calidad de los
Servicios Publicos (Garde, 2004).

La Agencia concibié a la evaluacién como una actividad institucional,
enmarcada dentro de un proyecto politico de gobernanza, modernizacién e
innovacién administrativa, que se propuso desarrollar con un enfoque pluralista
y participativo de la ciudadania y los distintos sectores sociales, de cardcter
estratégico y prospectivo. Asimismo, se definié por mantener una perspectiva
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abierta a la colaboracién con los 6rganos de la Administracién general del Estado,
las Comunidades auténomas y las Administraciones locales.

Fl Consejo de Ministros decidi6 que durante su primer afio de funcionamiento
debfa realizar siete evaluaciones, entre las que se cubrian tres de las cuatro dreas
definidas como prioritarias por la UE para la aplicacién de la llamada Estrategia
de Lisboa para el mejoramiento del bienestar social: energfa y cambio climatico;
investigacién y desarrollo; actividad empresarial y emprendedora (Cardozo,
2009). Estas, y una octava que se agregd posteriormente, estaban en proceso
al cumplirse su primer aniversario (Agencia de Evaluacién y Calidad, 2008);
sin embargo, el Informe de 2007 indicaba que todas se habfan cumplido en
los plazos previstos. En 2008 se reportaron 14 evaluaciones realizadas en los
dos primeros afios de actividad; a las que, en 2009, se agregan ocho mas. En
2010 se llevaron a cabo otras seis. Lla mayoria de ellas ha estado relacionada
con el Programa Nacional de Reformas y la Estrategia Espafiola de Desarrollo
Sostenible; todas habian sido desarrolladas por personal de la propia Agencia
[http://www.aeval.es].

Evolucién global europea

En 2008, el Bar6metro de la evaluacién de politicas publicas en Europa (Ernsty
Young, 2008), resalté los avances realizados en paises como Suecia o Alemania,
y también en otros de més reciente inmersién en el tema como Polonia. Present6
también algunos resultados globales basados en trabajos de investigacién,
entrevistas a informantes-clave y encuesta en linea,” entre los que se destacan:

* “Las practicas de la Comisiéon Europea constituyen un referente respetado
por los paises, y los programas europeos son los mas evaluados.

* Laidentificacién de tres grupos diferentes de paises: @) los anglosajones con
su enfoque de NPM vy la eficiencia del value for money, b) los continentales

? Incluyé 1 050 decisores, funcionarios y universitarios de diez Estados miembros de la
Unién Europea y un candidato, asf como integrantes de la Comisién Europea; 44% de quienes
respondieron son franceses e italianos. A esto se agregé informacién complementaria de Reino
Unido y los pafses nérdicos.
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orientados a una gestion por resultados, y ¢) los nuevos miembros, impulsados
a raiz de su adhesién a la Unién Furopea (UE).

* Una cultura y sensibilidad creciente ante la evaluacién de politicas publicas
(86% de las respuestas), debido a las exigencias impuestas por las autoridades
europeas (56%).

* La creencia de que un buen evaluador debe tener sélidos conocimientos
sectoriales y experiencia metodolégica (42%), mientras que otros piensan
que la tltima es suficiente (30%).

* La idea de que la evaluacién sirve para mejorar la gestion, la eficacia y la
eficiencia (65%).

* La opinién de que se trata de una practica evaluativa madura (27%) o bien
que todavia se encuentra en fase de desarrollo (58%).

* La exigencia sistemdtica de independencia de los evaluadores (51%), o sélo
a menudo o a veces (42%).

* Los Poderes Legislativos utilizan poco a la evaluacién para hacer contrapesos
a los Ejecutivos (17%).

* Los informes de evaluacién se consideran de alta calidad (75%), pero las
recomendaciones sélo se toman en cuenta a veces (60%).

* Las principales técnicas de recoleccién de datos son: cuestionarios (64%) y
entrevistas individuales (59%).

* Las principales herramientas de andlisis son: estadistica (49%), andlisis
multicriterio (37%), comparacién con buenas practicas (35%), anélisis costo-
beneficio y costo-eficacia (27%), andlisis econométrico (12%).

* Las mayores dificultades metodolégicas se relacionan con: evaluacién de
impactos socioeconémicos de largo plazo (46%), cuantificacién de resultados,
impactos y realizaciones (44%), e indicadores de logro mal definidos
(44%).

* La difusién de resultados se realiza en forma sistemdtica (27%), a menudo
(19%) o a veces (32%).

Finalmente, es importante destacar que, entre las preocupaciones muy
presentes en el contexto europeo, y francés en especial, encontramos el tema de la
profesionalizacién de los evaluadores y también de quienes coordinan (pilotean)
sus trabajos desde las instituciones contratantes. Tourmen (2007) analiza
diferentes situaciones de evaluacion, los tipos de conocimientos y habilidades
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necesarios para tener éxito en el trabajo, comparando personas con experienciay
debutantes (recursos técnicos, metodoldgicos, politicos y reflexivos), y la forma
de desarrollar dichas competencias. Continuando en este sentido, Tourman y
Monnier (2008) identifican dos campos conceptuales donde el desempefio
de quienes tienen o no experiencia es muy diferente: @) todo lo relativo a la
factibilidad de la evaluacién, a lo posible, mesurable, evaluable; y 4) lo vinculado
con la legitimidad, confiabilidad, credibilidad, incluso utilidad. Consideran que
la experiencia aporta capacidad de diagnéstico, de anticipacién y adaptacion.

Las ideas anteriores han llevado al Centro Europeo de Expertise y de Evaluacion
de Politicas Publicas (Euréval), a ofrecer diversos cursos de formacién, y a
la Universidad Lumiere-Lyon2, conjuntamente con el Instituto de Estudios
Politicos, a crear en 2004 una Maestrfa en Evaluacién y Seguimiento de Politicas
Publicas.

En Espana se ha contado con tres programas: el Master de Fvaluacién de
Programas y Politicas del Centro de Estudios de Gestién de la Universidad
Complutense de Madrid; el Master Iberoamericano de Evaluacion de Politicas
Publicas de la Universidad Internacional de Andalucia y la Sociedad Espanola
de Evaluacién, con apoyo de otras instituciones; y el Curso de Experto en
Evaluacién de Politicas Publicas y Programas Sociales de la Universidad de
Almerfa, mismo que recientemente ha dejado de impartirse (Cardozo, 2009).

Comentarios finales

Fl capitulo nos muestra la promocién que los organismos internacionales hacen
del tema de la evaluacién, a pesar de la variabilidad de sus enfoques. Por su parte,
los paises desarrollados revisados nos aportan aprendizajes de gran utilidad.
Estados Unidos nos ofrece informacién sobre los costos y peligros de una
excesiva experimentaciéon. Reino Unido destaca la utilidad de un trabajo de
preparacién de materiales y capacitacién de funcionarios a todos los niveles,
antes y durante la institucionalizacién de procesos de evaluacién. Canadd, pais
en que ésta se desarrollaba como monopolio del Ejecutivo, nos advierte sobre el
riesgo de transformar a la evaluacién en un nuevo ritual que evite hacer criticas
a los programas, no mida lo importante (la pertinencia de los programas y su
impacto), no sugiera cambios sustantivos y no sea utilizada en los procesos
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decisorios. También sobre la importancia de realizar evaluaciones de politicas a
nivel interministerial y de impulsar amplios procesos de participacién social.

Francia nos ensefia respecto de los peligros del centralismo y la falta de
involucramiento del Poder Legislativo, el exceso de preocupacion por los métodos
de evaluacién en detrimento de los problemas de organizacién y funcionamiento
del contexto organizacional, la necesidad de contar con organismos, evaluadores
y un fondo de financiamiento auténomos y de realizar evaluaciones selectivas
de programas, entre otros.

Espaiia avanza en la realizacién de pocas evaluaciones anuales, cuyos informes
y calidad se desconocen, aparentemente presionada por las normativas de la UE,
como muchos de los paises miembro.

Finalmente, Europa muestra importantes avances (aunque con distintos
enfoques), incluso en los paises que no pueden considerarse pioneros en el
proceso (Polonia, Suecia, Alemania). Se percibe cultura y sensibilidad creciente,
aunque se trata atin de un proceso en desarrollo. También dificultades con la
evaluacién de impacto y poca utilizacién de sus resultados por los poderes
Legislativo y Ejecutivo, situacién que veremos repetirse en las experiencias
de otros contextos como las que prevalecen en América Latina, y México en
particular, que serdn objeto del siguiente capitulo.

118



CAPITULOYV
Desarrollos empiricos de la evaluacién en América Latina

Como ya se menciond, la mayoria de los paises ha intentado aplicar la evaluacién a
partir de las dos dltimas décadas del siglo pasado. Amércia Latina, regiéon donde
persisten resistentes problemas de pobreza, desempleo, bajos salarios, salud,
educacién, vivienda, etcétera, que sus gobiernos enfrentan con recursos muy
limitados, cuenta con pocas experiencias de evaluacién, y de limitado impacto.

Meéxico presenta multiples intentos de evaluacién, mas o menos dispersos a lo
largo del siglo XX, y un importante esfuerzo de sistematizacién de los procesos,
mediante la modalidad de evaluacién externa, a partir del afno 2001.

América Latina: crecimiento lento pero recientemente acelerado

Fn América Latina, durante las décadas de 1950 y 1960 en que se produjeron
reformas sociales populistas (con Per6n en Argentina, Batlle en Uruguay, etcétera),
la evaluacion se aplicd en forma minima. En la década de 1970, su uso se increment6
en algunos programas de desarrollo, promovido por organismos multilaterales y
fundaciones internacionales que financiaban programas de apoyo.

En épocas mds recientes, multiples trabajos senalan el limitado avance de la
evaluacién en los paises de la regiéon. Como ya se mencion6, Sulbrandt (1993)
consideraba que la mayorfa de las politicas y los programas ptblicos de AL no
se evaluaban, especialmente los programas sociales, y que, salvo excepciones, la
evaluacién no habfa conducido a provocar ningtin cambio en el manejo de los
programas ni en el aprendizaje de los ciudadanos.
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Por su parte, Wiesner (2000) afirmaba que la evaluacién por resultados
no habfa logrado despegar debido a intereses particulares que conducian a la
realizacién de evaluaciones espureas, “precisas pero falsas” (pseudoevaluaciones)
y débilmente vinculadas con los procesos de asignacion de recursos, que impedian
se conviertan en un instrumento de reforma y modernizacion.

También Cohen (2001) manifestaba que no existia claridad sobre los
beneficios provocados por la aplicacién de programas para la reduccién de la
pobreza; lo que implicaba una critica a la forma en que éstos se habian disefiado,
pero también a la insuficiencia de las evaluaciones realizadas, especialmente en
la medicién de su impacto social.

Brown (2001) senalaba que en los paises en desarrollo, AL y el Caribe en
particular, los organismos ejecutores raras veces evaluaban los resultados de
su gestion, siendo ésta promovida casi siempre por los organismos financieros
(BM, BID, etcétera) para satisfacer sus propios requisitos de responsabilidad
fiscal. Planteaba que la falta de evaluacién de politicas y programas impedia una
mayor utilidad de los presupuestos por programas y por resultados y provocaba
importantes costos por falta de aprendizaje y repeticién de errores.

De igual manera, Ospina (2001) consideraba que eran pocos los casos en
AL (cita como ejemplos a Chile, Colombia y Costa Rica) en los que se podia
hablar de una relativa evaluacién sistemética en la administracién publica y
de la utilizacién de sus resultados, en sus cuatro niveles: politicas publicas,
programas publicos, organizaciones publicas y desempefio de los empleados
publicos. Pensaba que la evaluacién de la gestion publica estaba dejando de ser
un ejercicio técnico para transformarse en una herramienta politica para resolver
problemas de gobernabilidad y legitimidad, vinculada al enfoque de NPM. As{
una mejor gestién del gasto publico, afirmaba, mejorarfa la imagen del Estado
y aumentarfa su legitimidad, liberarfa recursos que podrian ser aplicados a
satisfacer necesidades de grupos sociales de menores ingresos, aumentaba la
equidad, etcétera. Sin embargo, no se reportaba ningtin caso de AL en que estos
resultados deseables se presentaran empiricamente. A pesar de la fortaleza de
los esfuerzos chilenos y colombianos, Ospina dudaba atn de que se lograra
promover la gestién orientada a resultados y el consecuente mejoramiento de
la administracién publica que constituia su objetivo.

Los factores que habrian desalentado a la evaluacién eran: el proceso
presupuestal, el alto costo de las evaluaciones, la toma de decisiones centralizada,
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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 observacién de las
normas, el privilegio del volumen sobre la calidad y de la cobertura sobre los
resultados y la satisfaccién, entre otros (Brown, 2001; Cohen, 2001).

Para Ospina el desafio era generar una dindmica que motivara a los lideres
de una organizacién publica a demandar y usar informacién de manera
explicita y sistemdtica para tomar decisiones gerenciales y politicas, y un disefio
institucional que produjera los incentivos necesarios para que los usuarios vieran
la importancia de acceder a la informacién, ya que, segiin Repetto (2003),
tampoco la ciudadania mostraba siempre el interés o las habilidades necesarias
para utilizar plenamente la informacién generada en la evaluacién.

En una publicacién posterior (Cunill y Ospina, 2003), las autoras consideran
que su estudio es el primero, hecho en profundidad, en la regién, ya que insisten
en que en AL se le ha prestado muy poca atencién a la evaluacién de la gestion
publica, en comparacién con la existente en Fstados Unidos y los paises integrantes
de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos.

En su trabajo analizan los tres casos de los paises identificados por Ospina
en el trabajo anterior y agregan el de Uruguay, en un intento por medir los
esfuerzos de evaluacién de la gestién publica en los procesos de modernizacién y
democratizacién del Estado y la administracién ptblica en la region, en los cuatro
casos en que existen algunas iniciativas sélidas y herramientas de evaluacién en
operacién.' Identifican las diferencias y semejanzas de los distintos sistemas
disefiados y su impacto en el mejoramiento de dicha gestién, 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.

Mis recientemente (2008), las mismas autores realizaron un informe de
avances que incluye los cuatro paises anteriores y ocho adicionales. De sus dos
trabajos extraemos los principales antecedentes de la evaluacién de la gestion

! 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) que pueden consultarse en www.clad.org.ve.
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publica (que incluye a la evaluacién de politicas y programas, pero también a
la evaluacién institucional y del desempefio individual) en once de los paises
analizados (ya que el duodécimo es México. que se presenta mds adelante),
mismos que se resumen en el Cuadro 1:

CUADRO 1

FEvolucion de la evaluacion en América Latina

Fecha

Pais

Actividad

1967-1968

Uruguay

Introduce el presupuesto por programas y la evaluacién del cumplimiento de
las metas y objetivos de todos los incisos del Presupuesto Nacional.

1974

Costa Rica

FEncomienda al Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econémica
(Mideplan) la evaluacién sistemdtica de los resultados de los planes, politicas
y programas de desarrollo.

Década de 1980

Colombia

Se crea el Sistema de Evaluacién y Seguimiento de Proyectos (Sisep), enfocado
a los proyectos financiados por el BM y el BID, donde también participa el
Banco de Proyectos de Inversién Nacional, encargado de las iniciativas del

gobierno nacional y dirigido a la evaluacién ex-ante.

1987

Uruguay

Retoma su proceso al aprobar la Ley de Rendicién de Cuentas, que incluye
informacién econémico-financiera sobre el cumplimiento de metas y

objetivos.

1990

Chile

La Oficina de Planificacién Nacional se transforma en el Ministerio de
Planificacién y Cooperacién (Mideplan), encargado de evaluar los proyectos

de inversi6n financiados por el Estado.

1991

Colombia

La creacién de un sistema de evaluacién de la gestion y resultados de
la administracién publica, es encargada al Departamento Nacional de

Planeacién, como consecuencia de una reforma constitucional.

1992

Colombia

Se crea la Divisién Especial de Evaluacién y Gestién dentro del Departamento

antes citado, institucionalizando las evaluaciones “ex-post”.

1994

Colombia

Primera propuesta de Sistema Nacional de Evaluacién de Resultados de la
Gestién Publica (Sinergia), como herramienta para generar un cambio en la
cultura de administracién publica, abriendo la gestién 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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CUADRO 1
(continuacion)

Fecha

Pais

Actividad

1994

Costa Rica

Su Plan Nacional de Desarrollo 1994-1998 crea un sistema de evaluacién
de la gestién y un drea especifica de Evaluacién y Seguimiento, que se
acompaiia de un decreto del Ejecutivo que da origen al Sistema Nacional
de Evaluacién (Sine). Este sistema surgié con un fuerte respaldo de la
Presidencia de la Republica, mismo que ha mantenido a pesar de los cambios

de administracién.

1994

Chile

El gobierno inicia el impulso a la modernizacién de la gestion. E1 BM (2004)
informa que se habrfa creado un sistema de Control de Gestién y Presupuestos
por Resultados.

1994

Argentina

Se crea el Sistema de Seguimiento de la Ejecucién Presupuestaria (SSEEP),
regulado por la Ley de Administracién Financiera y de los Sistemas de Control
del Sector Publico Nacional de 1992. Se basa en informacién trimestral de
indicadores fisicos de los programas.

1995

Chile

Se impulsa la utilizacién voluntaria de indicadores de desempefio, movimiento

que inicié desde 1991, con el regreso de la democracia.

1995- 2000

Uruguay

La evaluacion recibié su mayor impulso a partir de la Ley de Presupuesto
1995-1999. En este tltimo afio se crea el Sistema Integrado de Informacion
Financiera a cargo de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP).

1997

Uruguay

Se crea el Sistema Informatico de Evaluacién de Gestién Publica (SEV),
también centrado en la OPP.

1998

Uruguay

Se aprueba la Ley de Rendicién de Cuentas.

1999

Uruguay

Fl SEV comienza sus operaciones, pero, a partir de estas fechas, el sistema
tendi6 a declinar hasta 2005.

1997-1999

Chile

Se produce el primer intento por articular sus instrumentos de evaluacién
(de metas ministeriales, desempefio de funcionarios, etcétera) en un
sistema integrado, con la creacién del Sistema de Evaluacién de Programas
Gubernamentales y la implantacién de los Balances de Gestién Integral. Los
indicadores de desempefio se vuelven obligatorios, pero su uso es interrumpido
dos afios después.

2000

Colombia

Sinergia logra el apoyo politico suficiente para pasar a ser orgdnicamente una
Direccién de Evaluacién de Gestién y Resultados.

continila...



CUADRO 1
(continuacion)

Fecha Pais

Actividad

2000

Costa Rica

La nueva Constitucién incorpora la evaluacién por resultados y la rendicién de
cuentas como principios inspiradores de la institucionalidad democrética.

2000

Chile

Fluso 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 evaluacién restantes. Sin
embargo, todos estos mecanismos no integran un sistema tnico y articulado,
distribuyéndose su responsabilidad entre varias entidades del gobierno central
(Direccién de Presupuesto del Ministerio de Hacienda, Division de Control
de Gestién, Secretarfa General de la Presidencia, Ministerio de Planificacién,
etcétera). Su apoyo legal estd basado en leyes, decretos y acuerdos entre los
poderes Ejecutivo y Legislativo. A partir de este afio, el sistema tiende a
integrarse en uno sélo, el Sistema de Control de Gestién (SCG).

2001

Nicaragua

Se concibe el Sistema Nacional de Seguimiento a Indicadores de Desarrollo
(Sinasid) para la evaluacién del Plan Nacional de Desarrollo y la politica de
combate a la pobreza; sufrird diversas revisiones en 2003, 2005 y 2007.

2001

Honduras

Se crea el Sistema de Informacion de la Estrategia para la Reduccién de la
Pobreza (Sierp).

2002

Argentina

Se instala el Consejo Nacional de Coordinacién de Politicas Sociales,
organismo de la Presidencia de la Nacion, con la finalidad de lograr una
correcta y eficaz administracién de los recursos del Estado destinados a
la politica social. Actividad desarrollada previamente por el Sistema de
Informacién, Monitoreo y Evaluacién de Programas sociales (Siempro).

2003

Brasil

El presidente Lula establece el Sistema de Seguimiento de Metas
Presidenciales (SMMP).

2004

Pert

A partir de diversos instrumentos existentes desde 1997, se instala el Sistema
de Seguimiento y Evaluacién del Gasto publico (SSEGP), con escasos avances
hasta 2007, en que es renovado.

2004

Brasil

El Plan Plurianual (PPA) se integra con una Comisién de Seguimiento y
Evaluacién (CMA, por sus siglas en portugués) y de Unidades de Segui-
miento y Evaluacién /UMA) en cada ministerio sectorial, componiendo un

sistema.

continiia...
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CUADRO 1
(termina)
Fecha Pais Actividad

2005 Uruguay Con la llegada al gobierno del Frente Amplio se replantea la evaluacién de
la gestion, y se crea el Area de Gestion y Evaluacién (AGEV), también a
cargo de la OPP.

2006 Honduras Se agrega el Sistema de Gerencia Basado en Gestidn por Resultados
(SGPR).

2006 Chile El nuevo gobierno instala el Sistema de Seguimiento de la Programacién
Gubernamental (SPG).

2007 Brasil Se comienza a abandonar el sistema de metas presidenciales por el de metas

del Plan de Aceleracion del Crecimiento (PAC).

2007 Paraguay Se establece un Médulo de Control y Evaluacién Presupuestaria (MCE) como
parte del Sistema Integrado de Programacién Presupuestaria.

2008 Bolivia Se comienza el disefio de un Sistema Nacional de Monitoreo y Evaluacién
(SE) del nuevo Plan Nacional de Desarrollo (PND).

Fuente: elaboracién propia con base en Cunill y Ospina (2003 y 2008).

A inicios del nuevo siglo, la situacién en los cuatro paises pioneros era la
siguiente: el sistema colombiano abarcaba los niveles macro (politicas) y meso
(unidades ejecutoras) de la gestién publica, aunque fue concebido para el
primero, en el que no habia logrado incidir para reorientar las politicas publicas.
Fon su funcionamiento existian 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. Fl sistema
mantenia escasa vinculacién con los poderes Legislativo y Judicial y se tenfan
planes para su descentralizacién a mediano plazo. Gozaba de un alto nivel de
legitimidad porque se reconocia la necesidad de evaluar los resultados, aunque
era poco conocido entre politicos, académicos y poblacién en general.

En Costa Rica el disefio pretendia evaluar la gestién publica en sus tres niveles
(macro, meso y micro) para ofrecer informacién a la poblacién que garantizara la
transparencia y legitimidad del sistema, asi como el fortalecimiento democritico;
pero hasta ese momento sélo se habia evaluado parcialmente el nivel meso. Por
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otra parte, no existian mecanismos de coordinacién formal entre los diversos
organismos de evaluacién y control.

Mientras tanto, en Chile, la evaluacion se hacia efectiva en los tres niveles de
la gestién y contaba con amplia legitimidad, pero tampoco existia una articulacién
formal entre los distintos mecanismos, los que se habfa intentado complementar
con la modernizacién de los servidores publicos, con un avance gradual de su
descentralizacién y desconcentracién a nivel regional y local, y la intencién de
incorporar a la ciudadanfa al disefio y evaluacién de las politicas y programas
publicos. También se impulsé la adopcién de un Sistema de Informacién para
la Gestién Financiera del Estado (SIGFE).

Finalmente, Uruguay concentraba su evaluacién en el nivel meso (aunque
algunas entidades quedaban fuera del sistema), sin pretender evaluar las
politicas publicas. El objetivo del Sistema de Evaluacién de la Gestién Publica
por Resultados (SEGPR) era proporcionar una herramienta para la toma de
decisiones, que permitiera mejorar la asignacién del gasto publico y focalizar
la accién en el ciudadano. Si bien existian cuatro organismos designados para
participar en procesos de evaluacién, no habia habido problemas de superposiciéon
graciasa que, en 2001, dos de ellos atin no funcionaban y ademds sus atribuciones
estaban claramente delimitadas por la ley. También se habia intentado, aunque
sin resultados positivos, incorporar a las ONG, que recibian subsidios publicos
y contaban con sus propios mecanismos, al sistema de evaluacion.

La comparacién de los cuatro casos nacionales pioneros 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 resolvié disefiar su sistema en forma
independiente de toda experiencia previa, los demds paises tomaron éstas en
cuenta, particularmente la de Gran Bretafia en los casos de Costa Ricay Chile.
El dltimo, ademads, intercambi6 profesionales con Australia y Nueva Zelanda;
en Uruguay también se sinti6 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 tomé al proceso presupuestario como eje
basico de la misma (modelo Presupuesto, en términos de Cunill y Ospina),
modificando su énfasis en el control de los gastos por una mayor preocupacién
de la evaluacién de los resultados medibles (Uruguay y Chile); mientras los
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dos restantes buscaron la creacién de mecanismos que aumenten la capacidad
institucional del Estado mediante la modernizacién 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
evaluacién, centralizado y dirigido desde un nivel estratégico del aparato
estatal sobre el conjunto de la administracién publica del pais; en Chile se
trata de un conjunto de continuas iniciativas relativamente independientes,
sin la pretension anterior.

* Los cuatro sistemas iniciales presentados fueron introducidos en forma
gradual, mediante pruebas piloto, salvo en el caso uruguayo que se implanté
simultineamente, en un tiempo muy reducido, en todas las unidades
Fjecutoras del Presupuesto Nacional, lo que dificult6 la acumulacién de
aprendizajes.

* Su incorporacién fue acompaiiada en todos los casos de procesos de
capacitacion, realizacién de seminarios, talleres, difusion de otras experiencias,
distribucién de manuales, instructivos, gufas metodoldgicas, libros, videos,
etcétera.

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

* En los paises analizados, el sistema cubria s6lo el nivel central de gobierno,
salvo Chile, que mostraba algunos avances adicionales a nivel regional y
Costa Rica que inclufa algunas instituciones descentralizadas. Se evaluaban
organizaciones y programas seleccionados, mediante consultorfa externa y
algunos monitoreos a cargo de los ministerios respectivos.

* Mientras Uruguay habfa definido un gran nimero de indicadores que se
consideran poco efectivos, Chile y Colombia habian aprendido a limitar su
ndmero y mejorar su disefio, aumentar la calidad de la informacién y facilitar
su utilizacién.

* La legitimidad en el disefio de los anteriores dependia de la participacién
ciudadana en esta etapa, asunto que Costa Rica comenzaba a considerar. Su
debate requerirfa de una evaluacién de tipo pluralista como la propuesta por
Monnzer.

* Kl mecanismo empleado para informar resultados era principalmente la
presentacién de informes al Congreso. En el caso colombiano se realizaba
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anualmente e inclufa un resumen de todas las evaluaciones realizadas, el
andlisis del grado de cumplimiento del plan y propuestas de ajustes. En Chile,
los presentaba cada institucién, utilizando como instrumento el Balance de
Gestién Integral, que sintetizaba los resultados de las evaluaciones. Uruguay
presentaba similar informacién en el Documento de rendicion de cuentas.
Finalmente, Colombia entregaba, cada cuatro meses, al Consejo Nacional
de Politica Fconémica y Social, informacién del seguimiento realizado, y
anualmente, de la evaluacién efectuada.

Como incentivo a las buenas précticas, los cuatro paises utilizaban la difusién
publica de los resultados de las evaluaciones de desempeno institucional. Las
vias de divulgacion generalizada eran las pdginas web institucionales; Costa
Rica utilizaba también conferencias de prensa sobre el tema. En Uruguay, la
principal forma de acceso a esta informacién era la prensa, pero ésta le habfa
prestado muy poca atencién al tema. Esta limitacién se agudizaba debido al
lenguaje excesivamente técnico en que se redactaban los documentos de difusién.
En el esquema chileno se vinculaban los logros alcanzados con incentivos de
diversos tipos, como los Programas de mejoramiento de gestién (PMG),
que relacionan el nivel de desempefio con las decisiones sobre incrementos
salariales y los resultados de las evaluaciones de programas gubernamentales,
que se utilizaban para definir su marco presupuestario, a partir de un sistema
de “premios” y “castigos”. Su utilizacién podia convertirla en una actividad
amenazante para la gerencia, que generaba respuesta defensivas, en lugar de
coadyuvar a mejorar el rendimiento, por lo que parecia més efectivo el uso de
incentivos simbdlicos de los otros paises.

Si no se hacfa uso de la informacién con algtn tipo de consecuencias
directas, como habia sucedido en los casos de Colombia y Uruguay cuando
el resultado no era el esperado, y no se realizaba un aprendizaje ciudadano
de los instrumentos de evaluacidn, el sistema no se tomaba con seriedad. En
los dos paises citados y Chile, aunque la informacién se publicara en Internet,
no habia evidencia de que los ciudadanos accedieran a ella, lo que Costa Rica
habfia resuelto, en parte, con sus publicaciones en la prensa.

En los tltimos afios del siglo XX se habfan fortalecido las organizaciones de la
sociedad civil especializadas en la evaluacién de la gestién publica, lo que no
sucedia en el caso de los legisladores. Ellos parecian ser actores privilegiados
s6lo bajo el modelo Presupuesto, sin embargo, enfrentaban fuertes limitaciones
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tanto en Chile como en Uruguay para afectar la asignacién de recursos;
mientras que en el modelo Plan ese lugar lo ocupaba la Presidencia.

* En cuanto a los logros reales de los sistemas de evaluacién descriptos, ain
quedaba mucho por hacer para que se acercaran a lo esperado, sin embargo,
recién estaban en proceso de implementacion:

+ Colombia habfa avanzado en la generacién de una cultura orientada
a resultados y rendicién de cuentas y logré que los valores en que
se sustentaba la evaluacién cambiaran de la eficiencia del gasto a los
resultados e impactos. También presentaba un desarrollo importante de
los instrumentos, una rapida consolidacién del sistema y una definicién
mas clara de responsabilidades; pero, las conclusiones de las evaluaciones
rara vez eran incorporadas en los procesos decisorios.

« En Costa Rica el sistema habia contribuido a promover la conduccién
estratégica del gobierno y la rendicién de cuentas, pero poco a desarrollar
capacidades en materia de programacién 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, constitufan los principales
logros chilenos, a pesar de su falta de integracién. Durante el afio 2002,
se habrian evaluado doce de sus programas, ocho de los cuales persiguian
objetivos sociales.

« En el caso uruguayo, estaba funcionando un sistema de indicadores de
desempeno, pero no se habfa alcanzado el nivel de una verdadera gestion
del desempefio, donde la evaluacién se transformara en aprendizaje y
se utilizara en la toma de decisiones, principalmente a nivel estratégico.
No existia ningtin mecanismo destinado a incentivar su uso. Tampoco
su Parlamento contaba con informacién suficiente para analizar el
cumplimiento de metas.

Contrario a lo esperado por Cunill y Ospina (2003), el sistema nacional
y coherente de Uruguay parece haber sido menos efectivo que las diversas
iniciativas inconexas de Chile. En realidad, las autoras mencionadas reconocian
que no contaban adn con evidencia suficiente en ninguno de los paises que
instalaron sistemas de evaluacién para asegurar que hubieran sido afectadas
positivamente la calidad de los servicios o la productividad del sector publico.
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Entre los desafios comunes a estos pafses figuraban el mejoramiento de los
sistemas de informacién, asi como su calidad y confiabilidad, las estrategias de
difusién de resultados y el desarrollo o consolidacién de incentivos vinculados
con el uso de la informacién generada sobre los resultados alcanzados.

A pesar de ello, Cunill y Ospina (2003) concluyeron que existian motivos
para ser optimistas, ya que habia suficiente consenso entre los funcionarios
y gerentes publicos sobre la importancia de orientar su gestién a resultados,
lo que constituia el primer paso hacia una cultura de nueva gestién publica y
se percibia una notoria diferencia respecto de la situacién prevaleciente cinco
anos atrds. Después del 2003, estas autoras han continuado el estudio de los
procesos de evaluacién que se desarrollan en la regién y, como consecuencia de
ello, pueden encontrarse documentos referidos a nuevos paises como Argentina,
Brasil, Pert, Bolivia, Paraguay, México, Honduras o Nicaragua [www.clad.
org.ve]. Por ejemplo, en Brasil, la mayor parte de los programas de su Plan
Plurianual se evaltan anualmente y su informe es entregado al Congreso para
considerarlo en el ciclo presupuestal; sin embargo, tampoco hay evidencias de
que sean tomados en cuenta.

Cinco afios més tarde, las autoras (Cunill y Ospina, 2008), identificaron un
aumento importante de los sistemas de evaluacién en América Latina (Cuadro
1) y los clasificaron en funcién de su orientacién como:

* Predominantemente politica, en los casos de Colombia (Sinergia), Costa
Rica (Sine), Nicaragua (Sinasid), Uruguay (SEV), Honduras (Sierp), Chile
(SPG) y Brasil (SMMP).

* Predominantemente econémica, en Chile (SCG), Perd (SSEGP), Argentina
(SSEEP), y Paraguay (MCE).

* Expresamente econémica y politica, en Brasil (PPA) y Bolivia (SE).

* Social, en Chile (Mideplan), Brasil (SSEEP) y Argentina (Siempro).

Complementariamente, el BM (2004) sefialaba que en Chile, al igual que en
Fstados Unidos, se habfa implementado un esquema gubernamental integral
de M&E con base en la Administracién Basada en Resultados y se habfan
capacitado 180 profesionales de diferentes instituciones y ministerios en materia
de evaluacién 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
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publicos por un Consejo de Alta Direcciéon Publica, cuyos integrantes son
nombrados por el Senado, y que, en materia de evaluacién, prevé su realizacion
por una entidad independiente de los poderes Ejecutivo y Legislativo, similar
al Rekenkamer en Holanda. Waissbluth (2004) consideré que se trataba de la
reforma mds amplia realizada en AL en las Gltimas décadas.

Por su parte, la experiencia argentina, iniciada en 2003 por la Jefatura de
Gabinete de Ministros con apoyo del BM, es relatada por Mosqueira (2007), al
igual que los casos de Chile y Colombia que califica de exitosos. En su trabajo
revisa las condiciones argentinas que permitirfan implantar exitosamente un
modelo de Evaluacién y Monitoreo (credibilidad y confianza, utilizacién
de resultados en la toma de decisiones, existencia de incentivos y compor-
tamientos adecuados, operacién de las decisiones presupuestarias y la gestiéon
administrativa, etcétera), asi como las disfunciones existentes en la operacién
de su gestién publica, especialmente en su proceso presupuestario. Plantea
que tanto el gobierno como la ciudadania han empezado a entender que las
evaluaciones pueden mejorar la relacién Estado-ciudadano, por lo que se han
disefiado programas como “Carta compromiso con el ciudadano” o “Gestién
de resultados” y se han emitido decretos para aumentar la transparencia del
gobierno (Cardozo, 2009).

Un elemento a resaltar en América Latina ha sido la creacién en 2003 de una
Red de Seguimiento, Evaluacién y Sistematizaciéon en América Latina y el Caribe
(ReLAC), constituida en el marco de la Asamblea Inaugural de la Organizacién
Internacional para la Cooperacién en Evaluacién (IOCE por sus siglas en inglés),
con la participacién de redes profesionales de Brasil, Costa Rica, Colombia y
Pert. En 2004 llevé a cabo su Primera Conferencia Bienal con la participacién
de 24 paises; la segunda, en 2007, fue organizada en Colombia, conjuntamente
con la Asociacién Internacional de Evaluacién para el Desarrollo (IDEAS), y
permiti6 un profundo didlogo entre evaluadores, formuladores y decidores de
politicas. En ese momento ya contaba con la adhesién de 14 redes nacionales®
(Cardozo, 2009). La tercera Conferencia tuvo lugar en Costa Rica en 2010.

? Las mismas provienen de Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, Venezuela,
Uruguay, Pert, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua. A éstas se agregd
México como participante en la Conferencia Bienal.
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ReLLAC constitufa el tinico espacio relevante de encuentro de experiencias a nivel
latinoamericano, a la que se ha sumado recientemente la Red Latinoamericana
y del Caribe de Monitoreo y Evaluacién (Redlacme).

México: una sistematizaciéon largamente postergada

Desde el siglo pasado muchos programas publicos, y especialmente sociales,
han sido desarrollados por diversas secretarfas de Estado (Salud, Educacién
Publica, Desarrollo Social, etcétera), organismos descentralizados (Instituto
Mexicano del Seguro Social, Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado, Instituto Nacional Indigenista, etcétera) y empresas de
participacion estatal mayoritaria (Comisién Nacional de Subsistencias Populares,
Conasupo; Leche Industrializada Conasupo, Liconsa; Distribuidora Conasupo,
Diconsa, etcétera), en México.

A partir de 1917 se realizaron intentos por crear un organismo que midiera,
siquiera parcialmente, los resultados de la gestién gubernamental, poniendo
énfasis en el manejo de los recursos. Sin embargo, la légica sexenal hizo que
cada administracién llegara con su nuevo personal publico y reorientara los
programas gubernamentales para ponerles su sello propio, provocando el
desinterés por evaluar lo hecho por la anterior, situacién 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 Secretarfa del Patrimonio Nacional, la
Secretarfa de la Presidencia o la Secretarfa de Hacienda y Crédito Puablico
(SHCP); desconociéndose realmente los niveles de eficiencia y de impacto de
los programas gubernamentales en los problemas que pretendian resolver.

Los intentos de reformas, especialmente dirigidos a los procesos de planeaciéon
de los que la evaluacién formo parte, comienzan en la administracién de Lépez
Portillo, y su origen podria ubicarse en los trabajos realizados, desde 1965, por
la Comisién de Administracién Publica (CAP), a la que pertenecieron tanto él
como varios colaboradores suyos.
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En el Cuadro 2 se resumen los principales antecedentes vinculados con el
tema de la evaluacién de la gestion gubernamental en general y de los programas
de desarrollo social en particular:’

CUADRO 2
Antecedentes de la evaluacion en México

HACIA FINALES DE LA DECADA DE 1960

Evaluaciones independientes: las primeras evaluaciones fueron desarrolladas en forma independiente
por universidades y centros de investigacidén y continuaron realizindose hasta la tltima 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 Auténoma de México (UNAM)

realiz6 los esfuerzos dirigidos a la implantacién de un Presupuesto por Programas.

1974, 1977

Congreso de la Unidn: debido a las modificaciones introducidas en los afios sefialados, el Congreso
de la Unién adquirié algunas facultades respecto a los organismos paraestatales, ademds 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 Cdmara 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

Administracion piiblica: el trabajo efectuado en la UNAM fue continuado, durante el sexenio de José
Lopez Portillo, quien cred la Secretarfa de Programacién y Presupuesto (SPP), encargada de la
planeacién, programacién, presupuestacion, control y evaluacién del gasto publico. La SPP conté
con una Subsecretarfa de Evaluacién de los resultados de los programas gubernamentales, integrada
sélo por una Direccién General, que sin mucha claridad por la falta de antecedentes, pretendid ir
més alld de la vigilancia del gasto, identificando y corrigiendo errores, replanteando estrategias,
etcétera, para lo que debifa disefiar e implantar un sistema nacional de evaluacién; sin embargo, sus
funciones se duplicaron con las de la Coordinacién de Evaluacion, dependiente de la Secretarfa de
Presidencia, creada en 1977, y sus esfuerzos se diluyeron. La Subsecretarfa de Evaluacién acabé

realizando estudios parciales y de poco impacto en el proceso.

continiia...

3 No se incluyen los avances especificos en los sectores de salud y educacién.
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1978

Congreso de la Unién: se fortalecié al Poder Legislativo en su control de las acciones del Ejecutivo, al
aprobarse la Ley Orgénica de la Contadurfa Mayor de Hacienda (CMH), 6rgano cuyos antecedentes
pueden rastrearse hasta la administracion colonial del siglo XV. L.a CMH fue el érgano técnico
de la Cédmara 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 Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica de la Cdmara dentro de
los 10 primeros dfas de noviembre, siguientes a la presentacién de la Cuenta Publica y un informe
definitivo a la misma Cdmara sobre el resultado de la revisién, en los 10 primeros dfas de junio
del afio siguiente a su recepcion (articulo 74 constitucional). En caso de presentarse problemas se

determinaban y fincaban las responsabilidades correspondientes.

1980

Participacion ciudadana: el gabinete instituye el mecanismo de participacién y consulta a la ciudadanfa,
que tibiamente habfa empezado a impulsar en la llamada “reforma de ventanillas”, cuyo tnico logro
fue la simplificacién de algunos tramites. Sin embargo, no se avanzé mas alld de la definicién de

sus objetivos.

1980

Administracion piblica: se publica el primer Plan global de desarrollo y Miguel de la Madrid, al
frente de la SPP, transforma las funciones de la Subsecretaria de Evaluacién, responsabilizdndola

de preparar la informacién para la elaboracién de la Cuenta Publica.

1982

Administracion piblica: el énfasis en la planeacién 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 Miguel de la Madrid (1982-1988) crea la Secretarfa General
de la Federacion (Secogef), con carécter de globalizadora y atribuciones normativas para el resto de
los organismos gubernamentales, encargada de ejercer la fiscalizacién, el control interno global y la

evaluacién sobre la Administraciéon Puablica, mediante las contralorfas internas de las dependencias

continiia...
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y entidades. Dicha Secretarfa debfa cumplir sus funciones al interior de la Administracién Publica
sin entrar en conflicto con la CMH, que lo hacfa desde otro Poder, el Legislativo. También para

evitar éstos, se disolvié la Coordinacién de Evaluacién en la Presidencia.

1983

Administracion piblica: frente a la severa crisis econémica prevaleciente, la SPP pierde su énfasis en la
planeacion para pasar a encargarse de los programas de estabilizacién, saneamiento de las finanzas
publicas, contencién del gasto, etcétera. En este nuevo encuadre las funciones de evaluacién se
trasladaron completamente a la Secogef; sélo permanecié en la SPP la contabilidad gubernamental
y el control sobre las adquisiciones, para cumplir con la elaboracién de la Cuenta Publica. En la
propia Secogef también se vivid 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 corrupcién.

1984

Administracion piblica y consulta cindadana: mediante la modificacién del articulo 26 constitucional,
fue puesto en marcha el Sistema Nacional de Planeacién Democritica, a partir de las orientaciones
de la Ley de Planeacion y el Plan Nacional de Desarrollo, de 1983. Trataba de incorporar el cardcter
publico y consensual del mismo, asi como la participacién de las entidades federativas en la planeacién
del desarrollo. Indicaba el mecanismo de consulta popular para recoger la participacién social en las
etapas de formulacién, control y evaluacién, el régimen de obligatoriedad de la planeacién dentro
del Sector Publico Federal, el de concertacién con otros niveles de gobierno y el inductivo para el

dmbito no gubernamental.

1985

Administracion piblica: se realizé la primera y Unica reunién de evaluacién del programa de
simplificacién administrativa de trdmites, mismo que buscaba elevar la productividad y eficiencia

del aparato estatal. Se trat6 de una mera descripcién de avances.

continiia...
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1985

Auditorias externas: se amplia la utilizacién del mecanismo de contratacién de despachos privados,
que ya se habfa empleado en el sexenio previo, para la realizacién de auditorfas sobre aspectos

especificos de la gestion publica.

1986

Asesoria sobre evaluacion: Diconsa solicité al Departamento de Administracién Publica del Centro de
Investigacién y Docencia Econdmicas (CIDE) una propuesta para evaluar su impacto socioeconémico

y politico. La misma fue presentada pero se desconoce si llegé a aplicarse.

1988

Administracion pitblica: al finalizar el sexenio, la Secogef habfa dedicado mucho tiempo a la
coordinacién; su trabajo se habfa centrado mds en la sancién de irregularidades que en su prevencion;
muchas dreas de evaluaciéon habfan desaparecido con la crisis econdmica; y, sélo en los tltimos 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

Administracion pitblica: 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

Administracion piblica: se creé el Programa General de Simplificacién de la Administracién Publica
Federal, que recogia algunos planteamientos del NPM e inclufa entre sus objetivos: consolidar una
cultura administrativa que propiciara la eficiencia y la productividad en la gestién de las instituciones
gubernamentales, promover la evaluacién de la calidad y la transparencia en la prestacién de los
servicios publicos y prevenir y combatir la corrupcién. La responsable de aplicarlo era la entonces

Secogef.
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1990

Administracion piiblica: se creala Comisién Nacional de Derechos Humanos (CNDH), como 6rgano
desconcentrado de la Secretaria de Gobernacién, 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

Tesis sobre medicion de la pobreza: el doctor Miguel Székely Pardo (quien se desempefi6 posteriormente
como Subsecretario de Planeacién, Prospectiva y Evaluacién de la Sedesol), presenta su tesis
“Identificacién 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
Tecnol6gico Auténomo de México (ITAM). El mismo contiene como estudio de caso un acercamiento
hacia la evaluacién de los programas a cargo de Liconsa. Concluye en la necesidad de focalizar los

apoyos hacia la poblacién rural pobre.

1991

Contraloria Social: en ese mismo sexenio afloran los primeros atisbos de una contralorfa 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 érganos transitorios,
limitados al control ex-post de los programas sociales, sin respaldo legal, personalidad juridica
ni especificacién taxativa de atribuciones, por lo que obviamente no podfan aplicar sanciones en
forma directa, sino s6lo informar a la Secogef de las irregularidades que identificaran. También
habfa la confusién de que fungian como delegados del Sistema Integral de Control y Evaluacién
de la Gestién Publica y del Sistema Nacional de Quejas y Atencién a la Ciudadania, a cargo de la
Secogef (Cunill, 2000).
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1992

Administracion piiblica: se disuelve la SPPy sus funciones son transferidas a la SHCP; también se crea la
Secretarfa de Desarrollo Social (Sedesol). Después de modificarse el articulo 102 de la Constitucién,
se otorga el cardcter de organismo descentralizado con personalidad juridica y patrimonio propio a
la CNDH. Este tltimo constituye uno de los organismos que ayudan al equilibrio de poderes y sus

contrapesos, creado para la evaluacién de un aspecto concreto.

1993

Evaluacion externa: la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) encarga al doctor Miguel
Székely Pardo la realizacién de una evaluacién al Pronasol. El autor publica un documento de
trabajo E/ Programa Nacional de Solidaridad en México que incluye un capitulo titulado “Hacia una
evaluacién 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 informacién sobre el
gasto ejercido y realiza un ensayo sobre los diferentes componentes del programa, con énfasis en la

descripcién de experiencias con el componente productivo en el estado de Oaxaca.

S/F

Evaluacion externa: El Colegio de México propone una primera metodologia general para la

evaluacién de Pronasol, coordinada por José Luis Reyna y Alberto Garcfa Rocha.

1994

Administracion piiblica: 1a Secogef adquiere responsabilidades en materia de desarrollo administrativo

y se convierte en Secretarfa de Contralorfa y Desarrollo Administrativo (Secodam).

1995

Administracion piblica: el gobierno de Ernesto Zedillo publicé el Programa para la Modernizacién de
la Administracién Puablica 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 evaluacién del desempefio de la gestion publica,
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para los que se proponfa el disefio de un sistema basado en objetivos claros y metas cuantificables,
indicadores de desempefio, la revisién y adaptacién del Sistema Integral de Informacién por parte
de la SHCP y la Secodam vy el fortalecimiento y mayor independencia de los érganos internos de

control preventivo y correctivo.

1995-2000

Administracion piblica: la SHCP fue encargada de estudiar la posibilidad de reformar el sistema
presupuestal, enfocdndolo a la evaluacién de resultados de la gestion publica, a partir de la aplicacién
de un sistema de indicadores. Complementariamente, la Secodam se encargarfa de los aspectos
vinculados con el control de la calidad, la atencién al cliente y la lucha contra la corrupcién. 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

Administracion pitblica: la SHCP construy6 la denominada Reforma al Sistema Presupuestario, que
proponia la integracién de una Nueva Estructura Programdtica (NEP) y de un Sistema de Evaluacién
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 administracién publica e introducir un

poco més de claridad y transparencia en las cuestiones presupuestales (Arellano, 2003).

1995-2000

Administracion pitblica: las aportaciones del Promap, en otros dmbitos, incluyeron la creacién del
Sistema Nacional de Quejas, Denuncias y Atencién a la Ciudadania, que promovié la participaciéon
de la ultima; y la reforma de un conjunto de leyes que permitieron modificar el funcionamiento de
los Organos de Control Interno de la Administracién Pablica Federal. Efectivamente, estos 6rganos
dependfan directamente de los titulares de cada institucién, formando parte de las Oficialias Mayores

o 4reas similares, y se encargaban de realizar funciones de control y vigilancia de tipo correctivo, as
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como evaluaciones enfocadas a la gestién de los procesos. A partir de las modificaciones introducidas,
los mismos pasaron a ser designados y removidos por la Secodam, de la cual dependfan funcional
y jerdrquicamente, logrando autonomia respecto de las entidades en las que desarrollaban su labor,

y redireccionando sus evaluaciones hacia los resultados de la gestion.

1995-2000

Evaluaciones institucionales: hacia la segunda mitad de la década de 1990 se realizaron las primeras

evaluaciones institucionales, de tipo interno, a programas de Liconsa y Diconsa.

1997

Evaluaciones externas: se inici6 el proyecto de evaluacion externa més ambicioso solicitado por
el gobierno mexicano, el del Programa de Educacién, Salud y Alimentacién (Progresa, hoy
Oportunidades).

1999

Congreso de la Unién: la CMH, luego de la modificacién de los articulos 73, 74, 78 y 79 de la Constitucién,
fue sustituida en sus funciones por el érgano técnico, Auditorfa Superior de la Federacién (ASF), de la
Cédmara de Diputados del Congreso de la Unién, que contintia vigente a la fecha. Dicha modificacién
se realizd con la intencién manifiesta de crear una instancia superior de revision y auditorfa, de cardcter
imparcial y que permitiera superar las limitaciones de su antecesora. Entre las tltimas se planteaban las
limitaciones impuestas a sus facultades para la revisién de Cuentas Publicas, la extemporaneidad de
la emisi6n de resultados de sus revisiones, la ausencia de una garantia legal plena de su autonomia de
gestién frente al Ejecutivo, la confusién generada por su propia denominacién, el poco conocimiento

por la ciudadania de sus atribuciones y trabajos, etcétera.

2000

FEvaluaciones externas: se difundieron los TR para la Fvaluacién Externa del Fondo de Coinversién
Social 1999-2000, a cargo del entonces Instituto Nacional de Solidaridad (Insol).
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(continuacion)

DICIEMBRE DE 2000

Congreso de la Unidn: se aprobé la Ley de Fiscalizaciéon Superior de la Federacién que respalda
juridicamente a la ASF, la que cuenta con autonomfa técnica, de gestién, material y financiera, para
decidir respecto de su organizacién interna, funcionamiento y resoluciones. A diferencia de la CMH,
su titular y funcionarios tienen la obligacién de guardar secreto de su trabajo hasta tanto rindan los

informes correspondientes [www.asf.gob.mx].

2000

Administracion pitblica: 1a Sedesol creé una Subsecretarfa encargada de la evaluacion de los programas

que se encuentran bajo su responsabilidad.

2000

Evaluaciones externas solicitadas por el Congreso de la Unidn: el Congreso decidié comenzar a exigir
a partir de 2001 la evaluacién externa anual de los programas financiados con recursos fiscales,

sujetos a Reglas de Operacién (RO).

2000

Administracion pitblica (local): se aprueba la Ley de Desarrollo Social del Distrito Federal
(LDSDEF).

INICIO DE 2001

Administracion piblica: se instal6 la Comision Intersecretarial para la Transparencia y el Combate
a la Corrupcién, que ademds de su obvio objetivo, busca elevar los niveles de eficiencia, eficacia y
calidad en el servicio publico. En abril de ese mismo afio se aprobd el Programa Nacional para la
Transparencia y el Combate a la Corrupcidn, que entre sus lineas estratégicas incluye: mecanismos

de rendicién de cuentas, de supervisién y control, y de participacién ciudadana.

JUNIO DE 2001

Administracion pitblica: se implement6 el Programa de Corto Plazo para el Fortalecimiento del Control

Interno dentro de las dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal, con el objetivo
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de promover la autonomia de gestién de las instituciones y reducir la discrecionalidad en el manejo de

los recursos, asf como permitir una mayor transparencia en el ejercicio del presupuesto.

2002

Informacion para la evaluacion por la sociedad civil: en junio se aprueba la Ley Federal de Transparencia
y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental y la Comisién Federal de Mejora Regulatoria
(Cofemer) se convierte en el primer 6rgano ptblico federal que rinde cuentas a la ciudadanfa sobre

su gestion.

2002

Administracion piblica: se expide el “Acuerdo por el que se expiden los requisitos minimos que las
dependencias y entidades de la Administracién Puablica Federal deben considerar para seleccionar
a las instituciones académicas y de investigacién u organismos especializados, de carcter nacional o
internacional, interesados en realizar la evaluacién de resultados de los programas gubernamentales

sujetos a RO en el ejercicio fiscal 2002”, firmado por la SHCP y la Secodam.
2002

Administracion piblica: se establece el Sistema de Seguimiento de Metas Presidenciales (SIMEP),

bajo la responsabilidad de la Secodam y para uso interno del Gobierno Federal.

2003

Administracion piblica: la Secodam se transforma en Secretarfa de la Funcién Publica (SFP),
continuando con su responsabilidad de fortalecer los sistemas de gestién y control, combatir la
corrupcién y fomentar la transparencia de la Administracién Puablica Federal, entre otros [www.
sfp.gob.mx].

2003

Administracion piblica: se aprueba la Ley General de Desarrollo Social (LGDS) que prevé la creacién
de un Consejo Nacional de Evaluacién integrado por ocho personas, seis de las cuales deben ser

investigadores académicos que cumplan determinados requisitos que garanticen su calidad, y se
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reconoce a la Contralorfa Social como el mecanismo en que los beneficiarios verifican la aplicacién

de recursos y el cumplimiento de metas.

2004

Organizaciones de la sociedad civil: se publica la Ley Federal de Fomento a las Actividades Realizadas
por Organizaciones de la Sociedad Civil, que en su articulo 6, inciso XI, promueve su mayor
participacién en los procesos de politicas publicas, en particular en relacién con el seguimiento de

las acciones publicas realizadas.

2004

Administracion piblica: se disefian indicadores de desempefio bajo el liderazgo de la SFP mediante

el Modelo Integral de Desempeiio de Organos de Vigilancia y control (MIDO).

2006

Administracion piblica: se expide el Reglamento de la LGDS y se crea el Consejo Nacional de

Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (Coneval).

2006

Administracion piiblica (local): se reglamenta la Ley de Desarrollo Social del Distrito Federal.

2006

Administracion piiblica: 1a Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria formaliza el Presupuesto
por Resultados.

2007

Administracion piblica: la SHCP presenta a la Cdmara de Diputados su propuesta de Sistema de
FEvaluacién del Desempefio (SED) y el Coneval expide los “Lineamientos generales para la evaluacion
de programas federales de la Administracién Publica Federal”, que sustituirdn al Acuerdo de
SHCP-Secodam de 2002.
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CUADRO 2

(termina)

2007

Administracion piblica (local): se decide la creacién del Consejo de Evaluacién del Desarrollo Social
del DF (Evalda DF) como organismo publico descentralizado, con personalidad juridica y patrimonio

propio, asi como autonomia técnica, de gestién y presupuestaria.

2008

Administracion piiblica: se expide la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Puablica del DF

y se integra Evalda DF.

2008

Administracion piiblica (local): se integra Evalda DF con seis ciudadanos académicos, cuatro de los

cuales deben pertenecer al Sistema Nacional de Investigadores para garantizar su calidad.

Fuente: elaboracién propia.

De esta forma, durante la mayor parte del siglo pasado, a nivel gubernamental,
mas que evaluaciones del impacto de las politicas y programas, encontramos
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 evaluacién, consideradas
menos Utiles que las sustantivas.

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

LLa SHCP era, y continta siendo, el érgano financiero del Estado Federal
encargado de los asuntos relativos a los ingresos de la Federacion y entidades
paraestatales; del proyecto y calculo de egresos del Gobierno Federal (GF) y
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de la administracién publica paraestatal; de la planeacién, presupuestacion,
contabilidad y evaluacién; entre otras.

La Secodam era la encargada de planear, organizary coordinar el sistema de
control, y de realizar la evaluacién gubernamental, la inspeccién del gasto ptublico
federal en congruencia con su presupuesto de egresos, el establecimiento de
bases para regular las auditorfas a dependencias y entidades de la administracién
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, etcétera. Como ya se menciond, en
el sexenio de Ernesto Zedillo se le agregé la responsabilidad del desarrollo
administrativo de la administracién 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
administracién publica, estdn a cargo de: la SHCP, que contintia con su
responsabilidad en materia financiera; la SFP, que persigue el fortalecimiento
de los sistemas de gestién y control, el combate a la corrupcién y el fomento de
la transparencia de la administracién publica federal; y la ASF de la Cdmara de
Diputados, que fiscaliza la cuenta publica. Sin embargo, la decisién del Congreso
para que se realicen evaluaciones externas a los programas que reciben recursos
fiscales, iniciada en el afio 2001, provoc6 un enorme aumento en la cantidad de
estos trabajos, realizados mediante la contratacién de consultorias privadas de
evaluacién externa, que enfrentaron nuevas restricciones técnicas y financieras. Fl
BM reconoce los esfuerzos realizados por el gobierno para mejorar especialmente
el monitoreo y la evaluacién de los programas sociales (BM, 2004a).

Compartimos la idea de que:

La evaluacién gubernamental sélo es posible en un sistema politico donde
el debate parlamentario estd enriquecido por posiciones partidistas distintas

*El BM (2004b) sefiala que la decisién se tomé en 1999 para aplicarse al siguiente, pero
en nuestra revisién del PEF 2000 no encontramos esa referencia, que en cambio aparece en
el PEF 2001.
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del partido que tiene el poder, pero sobre todo, por una opinién publica
concientizada, cuyo papel en los intercambios gobierno-sociedad sea tomado
seriamente en cuenta (Pardo, 2000:250).

Contamos con la primera condicién, pero atn falta bastante para la segunda.
Por otra parte, la evaluacién realizada por el Poder Legislativo sélo resulta
garantia de objetividad si se crean o fortalecen los apoyos técnicos que le permitan
realmente analizar la informacién que reciben.

Obviamente, falta desarrollar un mecanismo efectivo de participacién
ciudadana en estos procesos, que demuestre que la evaluacién no sélo responde
a la escasez de recursos y racionalizacién del gasto, sino que el gobierno se
preocupa también 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 evaluaciéon 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 provocé que se las concibiera
mds 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
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 visién agregada de conjunto.

Profesionalizacion de la evaluacion

Cunill y Ospina mencionan el necesario desarrollo de capacidades en América
Latina, a partir de un proceso interactivo, gradual y creativo de aprendizaje en
que tanto los sujetos individuales como colectivos mejoran y/o complementan
sus conocimientos, destrezas, actitudes y sentimientos. Este ultimo objetivo
(modificar sentimientos) es poco comun que se mencione explicitamente a pesar
de su enorme trascendencia vinculada con el compromiso publico, la voluntad
y la energfa con que se desarrolla la gestidn; la razén es que existen serias
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dificultades pedagdgicas en torno a cémo lograrlo, muy ligadas a la ensefianza
de valores y demds aspectos éticos.’

Cardozo (2006a) sélo identificé la existencia de un programa de maestria en
Evaluacion en Costa Rica. En la actualidad, la situacién es similar; sin embargo,
identificamos un curso virtual que se ofrece en Argentina® y una pequefia
maestria virtual que la ReLAC estaba disefiando para América Latina en 2007.
LLa misma se impartié exitosamente en 2008, como prueba piloto, en la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales (Flacso) de Chile, pero se desconocen los
motivos por los cuales el proyecto parece haberse detenido.

A nivel internacional, y accesibles en América Latina, han existido algunos
cursos virtuales intermitentes como “Marco l6gico para el disefio de proyectos”,
“Monitoreo y evaluacién de proyectos” y “Evaluacién de impacto ambiental”
del BID; e “Indicadores y metodologias cualitativas para la gerencia social” y
“Monitoreo de los programas sociales” del Instituto de Desarrollo Social del
BID (Cardozo, 2009).

También en México se percibe poca preocupacién universitaria y de otras
instituciones educativas y de investigacién por el tema. Si bien fueron éstas las
que iniciaron la realizacién de evaluaciones independientes, a la fecha no existen
programas especialmente enfocados al desarrollo de esta incipiente profesién’
y puede constatarse el reducido ndmero de tesis vinculadas con el tema, que
en los dltimos afios se han venido incrementado. Ademads, existe una enorme
carencia de material didactico propio: la inmensa mayoria de los libros y revistas
que exponen métodos de evaluacién y presentan experiencias de aplicacion,
provienen especialmente de Estados Unidos y, en mucho menor medida, de
Furopa o Canadd; 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 limit6 su acceso al investigador.

’ Consultar curso del BID “Cémo ensefiar ética, capital social y desarrollo en la universidad?
En www.iadb.org/etica.

¢ El curso se denomina “Evaluacién de resultados e impactos de organizaciones y programas
publicos” y es impartido por el Centro de Desarrollo y Asistencia Técnica en Tecnologfa para
la Organizacion Publica AC. (TOP) y la Universidad del Litoral.

"ElTTAM es el tinico que cuenta con un centro especializado en materia de evaluacién, pero
se trata de un enfoque ex-ante, especialmente dirigido a proyectos de desarrollo regional.
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Los esfuerzos mds recientes en este campo incluyen, entre otros: un primer
diplomado en evaluacién organizado por el Centro de Estudios para el Desarrollo
Sustentable y la Soberanfa Alimentaria (CEDRSSA) de la Cdmara de Diputados
y otro promovido por la Universidad Auténoma Metropolitana, Unidad
Xochimilco (UAM-Xochimilco), ambos en 2006; otro diplomado y diversos
talleres de capacitacién organizados por Evalta DF en 2008-2009, y un nuevo
diplomado impartido en 2009-2010 por la Escuela de Administraciéon Publica
del DF. Por otra parte, Coneval junto con CEPAL vy, por otro lado, la SHCP, han
capacitado intensamente en torno al disefio del Marco Lagico.

Comentarios finales

Fl capitulo nos permite comprender las dificultades técnicas y politicas encontradas
en América Latina para impulsar procesos de evaluacién, que como se vio en el
capitulo previo, no son exclusivas de esta regién ni producto, al menos tinico, del
nivel de desarrollo, asi como la contribucién de los organismos internacionales al
desarrollo de la misma.

Colombia y Costa Rica se adelantan, a inicios de la década de 1990, en el
establecimiento de un modelo de evaluacién de programas, con la intencién 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.

El caso de México aparece como particularmente lejano de Estados Unidos y
Reino Unido debido a la importancia que en ellos adquiere el Poder Legislativo
en la contratacién de evaluaciones tendientes a vigilar el desempefio del Ejecutivo
y a la amplia disponibilidad de recursos financieros y profesionales para su
realizacién. De Estados Unidos lo separan ademds, unas cinco décadas en la
institucionalizacién del sistema de evaluacién de programas.

En cambio, México se muestra més cercano a la situacién descrita en Francia
antes del afio 2000, caracterizada por la tradicién de centralismo y la resistencia a
la evaluacién, el Poder Legislativo al margen del proceso, retraso en los procesos
de rendicién de cuentas, falta de desarrollos metodolégicos propios, medicién de
resultados mas que de impactos, y limitada utilizacién de los resultados. No obstante,
el caso francés se distanciaba de la evaluacién basada en la experimentacion para

148



DESARROLLOS EMPIRICOS DE LA EVALUACION EN AMERICA LATINA

buscar un modelo propio, que respondiera al incremento de la democratizacién
y el pluralismo de actores, lo que no ha sucedido en el caso mexicano. Como
hemos visto, actualmente Francia muestra una tendencia a regresar a los modelos
experimentales, pero también a los métodos multicriterios.

En el contexto latinoamericano, México avanza en la generalizacién de la
evaluacién de sus programas sociales (el resto lo hace en forma selectiva) y en
el esfuerzo aplicado en el caso particular del programa de Desarrollo Humano
Oportunidades. Comparte con los demds paises de la regién los problemas de
sus sistemas de informacién, medicién 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 atin con una cultura
de la evaluacién orientada a resultados como la mencionada en Colombia, una
difusién de los informes que mantenga informada a la ciudadania como estaria
sucediendo en el caso de Costa Rica y procesos de capacitacién apoyados con
la preparacién de gufas de evaluacién como se hizo en Reino Unido, Francia y
los cuatro paises de América Latina mencionados.

La observacién realizada en México muestra que la evaluacién actual de
politicas y programas publicos federales cuenta con poca informacién publicada
hasta el presente sobre los procesos de evaluaciéon 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 evaliar,
{quién lo hace?, icudnto cuestar, {qué problemas enfrenta?, {para qué sirve! Si
bien este panorama se ha venido mejorando, atn es insuficiente para promover
la participacién ciudadana en los procesos de politicas ptblicas, contribuir a un
proceso de aprendizaje, lograr més 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.

También es importante resaltar en México la aparicién de Consejos locales de
evaluacién en el Gobierno del Distrito Federal (GDF) y, mds recientemente, en
los estados de México y Puebla, que no todos siguen la orientacién encabezada
por el Coneval a nivel federal.
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Finalmente, resaltan las pocas oportunidades de profesionalizacién en materia
de evaluacién en los paises revisados y especialmente en México.

Para responder a las preguntas previamente planteadas, en el siguiente capitulo
se analizardn los aportes que puede realizar la aplicacién de metaevaluaciones
a las evaluaciones realizadas.
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CAPITULO VI
Ewvaluacién de programas sociales en México

En el presente capitulo corresponde exponer las particularidades que asume la
evaluacién aplicada a este tipo particular de la accién publica (social) y revisar
los primeros intentos por evaluar algunas de ellas.

Como se indicé en el capitulo anterior, muchos fueron los programas
sociales aplicados por México durante el siglo XX; entre los més recientes se
pueden mencionar el Programa de inversiones publicas para el desarrollo rural
(Pider) durante el gobierno de Luis Echeverria (1970-1976), 1a Coordinacién
del Plan general de zonas deprimidas y grupos marginados (Coplamar) y el
Sistema alimentario mexicano (SAM) en el sexenio encabezado por José Lépez
Portillo (1976-1982), el Programa de nutricién y salud de Miguel de la Madrid
(1982-1988), el Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), creado por
Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) y el Programa de Educacién, Salud
y Alimentacién (Progresa), emprendido por Ernesto Zedillo, antecedente
inmediato del actual programa Oportunidades.

Salvo los dos tltimos, los demds tienen en comin que no se les realizé ninguna
evaluacion relevante. En cambio, en el periodo 1995-2000, se tiene conocimiento
de algunos trabajos efectuados en el marco de los programas a cargo de Liconsa,
Diconsa o Insol, si bien no existen documentos publicos que permitan analizar
esas experiencias. A partir de 1998, en los casos de Pronasol y Progresa se
cuenta con diversos trabajos vinculados con su evaluacién, que resultan vitales
para entender el tipo de evaluacién que se estd realizando actualmente en
Oportunidades, y en general, en los programas de desarrollo social.

El capitulo termina con la exposicién de los procedimientos instalados a
partir de 2001.
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Particularidades de la evaluaciéon de politicas sociales

A pesar de la importancia de los mecanismos de descentralizacién, externalizacién
y focalizacién implementados en América Latina, hace ya 10 afios, Cohen (2001)
manifestaba que no existia claridad sobre los beneficios de su aplicacién.! Su
hipétesis era que esto se debia al traslado acritico de estrategias de intervencién
que habfan sido exitosas en paises europeos industrializados que intentaban
avanzar en formas de organizacién y gestién “posburocréticas”; cuando América
Latina atin estaba permeada por todos los vicios “preburocraticos” y no existian
condiciones que permitieran recrear y regular los escenarios de mercado para el
buen funcionamiento de la externalizacién. E1 BM (2004) también reconocid
la falta de informacién sobre el impacto causado por los programas sociales en
los paises en desarrollo.

Cohen (2001) resalta la importancia de proceder a su evaluacién considerando:
1) la magnitud del gasto social, 2) el porcentaje del gasto social efectivamente
redistributivo, 3) la eficiencia en la aplicacién del gasto anterior, y 4) su impacto
en la solucién 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 lleguen, por lo general se desconoce su efectividad
para resolver o aliviar el problema que ocasion el programa, el grado en que
justifican su costo y quienes son sus verdaderos beneficiarios o perjudicados.

! 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
introduccién de las dos primeras estrategias citadas en cinco programas sociales de la regién
latinoamericana, serfan marginales o incluso nulos, cuando no se implementan correctamente.

? Se refiere un trabajo que demostrarfa en el caso chileno que sélo 13% del gasto social total
llega al 30% mds pobre de la poblacidn; situacién que se considera se repite en otros contextos
nacionales de América Latina. Otro trabajo realizado en seis pafses latinoamericanos reporta que
90% del gasto publico social corresponde a gasto corriente. En el caso del Progresa mexicano,
su evaluacién calculé que los gastos administrativos o programdticos ascendfan 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 comparacién con programas mexicanos
previos y otros dirigidos a grupos particulares en pafses extranjeros.
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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 atribucién de importancia
a la participacién social, a la transparencia y la responsabilidad de la gestion,
al menos en el discurso (Cardozo, 2000), su especificidad debe ser tenida en
cuenta en su evaluacién.

Nadie parece negar que la efectividad de un programa social depende también
del grado en que éste recupera las necesidades sociales reales y responde a
dichas circunstancias, lo que implica disponer de un diagnéstico que priorice
los problemas a atender (Rossi y Freeman, 1993), que se apliquen mecanismos
de control y evaluacién desde el inicio, y que la informacién generada sea
puesta a disposicién del pablico para aumentar la transparencia y garantizar su
participacién (Franco, 2003). En el informe sobre la lucha contra la pobreza en
México, el BM (2004 ) identificé como uno de los tres retos pendientes: fortalecer
el monitoreo y la evaluacién de impacto de los programas sociales.

En el caso de la evaluacién de la participacién social, estrategia ampliamente
considerada relevante en el marco de los programas sociales, Bichmann y otros
(1989) sefialan que ésta puede ser estudiada tomando en cuenta diferentes 4reas
donde la misma puede incidir: orientacién, liderazgo, organizacion, recursos
y gestién. Cada uno de estos capitulos se califican y sus resultados se grafican
con base en las respuestas obtenidas a un conjunto de preguntas aplicadas a los
diferentes actores sociales.

En este trabajo se considera imprescindible la complementacién de los
agregados econémicos planteados con indicadores cualitativos de pertinencia,
coherencia, satisfaccion, calidad, participacién social, etcétera.

Ademds, es importante resaltar que la evaluacién de politicas publicas es
mucho mas compleja que la de programas publicos, especialmente en el drea
social, ya que “sus metas son variadas, sus actores numerosos, los instrumentos
diversificados, los resultados a menudo decepcionantes” (Kessler y otros, 1998,
traduccion libre). Segtin Perret (1993), algunos paises se refieren a la evaluaciéon
en ambos campos (sin hacer diferencias entre éstos en Reino Unido y haciéndolas
en Estados Unidos); otros sélo mencionan al campo de programas publicos
(Canada, Australia, Alemania); otros mds, sdlo a las politicas como conjunto de
programas (Paises Bajos), o bien, a la evaluacién de politicas cuando en realidad se
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hace evaluacién de programas (Francia). La situacién mexicana se acerca bastante
a esta ltima; sin embargo, retomando los dos conceptos planteados en el capitulo
11, Evaltia DF ha tratado de introducir la diferencia evaluando programas en 2008
y politicas en los afios subsiguientes, para lo cual produjo una “Nota de orientacién
para la evaluacion de las politicas de desarrollo social del GDF” [www.evalua.
df.gob.mx/convocatoria/2010/nota_met may 10_def.pdf].

Evaluaciones de Pronasol

Pronasol inici6 actividades en 1988, siendo el primer programa mexicano dirigido
a combatir la pobreza en forma focalizada, privilegiando a las comunidades
organizadas.

Entre 1990y 1994, el programa fue objeto de multiples intentos de evaluacién
parcial, ya sea a nivel estatal y/o enfocados a aspectos especificos del mismo. Pero,
pocos fueron los casos en que se intentd su evaluacién integral a nivel nacional. A
continuacién se exponen tres antecedentes relevantes en este tltimo sentido:

a) Como ya se mencioné en el capitulo anterior, Székely (1993) expresé la
ausencia de elementos en la literatura que le permitieran responder a las preguntas
formuladas por la OIT para proceder a su evaluacién, salvo en lo relativo a los
recursos ejercidos por el programa, su relacién con el PIB y el gasto publico. Las
preguntas no respondidas se referfan a: la identificacién de efectos compensatorios
y redistributivos, el nivel de focalizacién hacia los pobres, los efectos productivos
en materia de creacién de empleo y empresas, en la construccién de infraestructura
y dotacién de servicios, y a la evaluacién de la organizacién y operacién
institucionales. Concretamente, expresé que “existen datos respecto a cantidades
invertidas y/o volimenes de obra, pero no evaluaciones propiamente dichas, en
términos de costo beneficio, ni frente a metas numéricamente preestipuladas de
reduccién en los déficits que marcan los indices de pobreza” (Székely, 1993:32).
Por esa razén, insistié en que su trabajo se basaba en su apreciacion sensorial de
la situacién, enriquecida con el relato de algunas experiencias.

Székely procedié entonces a partir del andlisis y relacién entre los tres
componentes del programa: asistencial, participativo y competitivo. En el
primero resalt el esfuerzo financiero del programa y lo comparé con los recursos
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que serfan necesarios para superar las carencias de los sectores mds pobres,
tomando a la politica de reactivacién econémica general como un dato.

En relacién con el componente participativo argument6 la fundamentacion
de la focalizacién hacia los pobres organizados, en lugar de hacerlo hacia los
mds pobres, con base en un criterio de tipo costo/beneficio. Ademés insisti6 en la
ventaja de abandonar los canales burocréticos y corporativizados de circulacién
del gasto social.

En el tercero recurri6 a la narracién de experiencias de programas productivos
en el estado de Oaxaca: Apoyo a cafeticultores, Fondos regionales de solidaridad
para el desarrollo de los pueblos indigenas, Fondo para el desarrollo pesquero
del litoral oaxaqueno y Fondo nacional de empresas de solidaridad.

En todos los casos retomé los datos numéricos disponibles en tanto
aproximaciones para apoyar sus reflexiones cualitativas. También puso énfasis
en analizar las criticas que se le hacfan al programa.

Concluy6 en la urgencia de ampliar el programa mediante un esfuerzo
econdémico y politico sin precedentes, acompafiado de una modificacién de las
funciones ejercidas por las instituciones y las bases sociales organizadas.

El intento de evaluar el Pronasol en su conjunto dejé clara la insuficiente
informacién disponible para la realizacién de un trabajo riguroso que pretendiera
basarse en el seguimiento de metas y medicién de impacto.

) Un segundo intento fue realizado por Jaso y Merino (1994), quienes proce-
dieron a realizar una sintesis evaluativa y critica de los trabajos parciales realizados,
cuyas conclusiones resultaban a menudo complementarias y en otros casos
definitivamente contradictorias. Consideraron al programa como una politica
publica con propésitos definidos, que ameritaba una evaluacién lo mas objetiva
posible, al margen de los intereses politicos del gobierno y los partidos. Esto
implicaba dificultades importantes debido a: el limitado avance de la evaluacién
de politicas publicas, la complejidad y novedad de la organizacién del programa,
la importancia atribuida a la organizacién social, la diversidad de métodos
empleados en las evaluaciones parciales analizadas, las diferentes fechas en que
fueron realizadas, etcétera. Resolvieron entonces ofrecer una visién, de énfasis
cualitativo, que recogiera todas las opiniones con su respectivos fundamentos y
evidencias, tratando de rescatar sus ideas centrales.
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Dichas ideas indujeron la estructura final de su trabajo: dos grandes
capitulos sobre la operacién del programa y la organizacién social y otros dos
complementarios sobre su impacto econémico y politico.

El primero revisa los objetivos del programa, su organizacién, mecanismos
de implementacién y resultados verificables, sefialando aciertos y deficiencias.
Concluye que las evaluaciones coinciden en destacar la complejidad ejecutiva
del Pronasol y su operacién centralista. Agregan que los recursos no siempre
fueron destinados con precision a los grupos més pobres, ni a los proyectos que
podrian ayudarlos mds.

El capitulo sobre organizacién social, considerada la diferencia especifica de
Pronasol, analiza la integracién y funcionamiento de los Comités de Solidaridad
que aportaron dinero y mano de obra al programa, el perfil socioeconémico
de los participantes, su nivel de satisfaccién y expectativas de continuidad. Se
concluye que la misma impulsé una relacién diferente entre el gobierno y la
sociedad, potenciando formas tradicionales de cooperacién comunitaria, entre
las que sobresalen los resultados de participacién obtenidos por los comités de
Escuela digna.

En materia de impactos econémicos el trabajo discute la confiabilidad de
los datos INEGI-ONU-CEPAL que referfan una disminucién de la pobreza
externa de 14.9 a 13.6 millones de personas entre 1989 y 1992. Concluye que
el programa fue eficaz en el mejoramiento de la calidad de vida de los grupos
mids pobres cuando ésta se mide en términos de acceso a satisfactores colectivos,
pero ha sido insuficiente para garantizar los ingresos familiares necesarios para
la satisfaccién de sus necesidades esenciales.

La critica més frecuente al programa es que habria sido utilizado para
favorecer electoralmente al Partido Revolucionario Institucional (PRI), pero los
aspectos politicos del mismo fueron los mas debatidos y con menor informacién
empirica disponible. Sin embargo, el trabajo afirma que los datos existentes
sobre distribucién del gasto no muestran evidencias de que Solidaridad haya
reorientado regionalmente la misma en funcién de las elecciones locales.

Se concluye resaltando los aciertos del programa pero también su insuficiencia
para revertir las inercias de funcionamiento y las causas estructurales de la
pobreza.
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¢) En tercer lugar, con la intencién de contribuir al desarrollo de una metodologfa
especifica para la evaluacién del impacto socioeconémico del programa, el
Colegio de México realizé un trabajo coordinado por Reyna y Rocha (s/f), en
el que también participé Székely como uno de los investigadores del equipo.
El mismo constituye un antecedente obligado de lo que serfan las posteriores
evaluaciones de programas sociales.

Dicho trabajo define ante todo un marco de referencia para la evaluacion,
comenzando por identificar las hipétesis subyacentes en el programa: la poblacién
objetivo llegard a alcanzar mayores ingresos al mejorar su estado de salud, adquirir
mayores conocimientos, contar con mayor infraestructura de servicios y aumentar
o mejorar su capacidad de participacién en la toma de decisiones. Sin embargo,
esta formulacién implica atin otra hipétesis que el documento no explicita: que la
obtencién de mayores ingresos redundard en mejores condiciones de vida para la
poblacién (objetivo final, sefialado en primer lugar, por el programa).

El documento sugiere tres aspectos interdependientes a ser considerados en
la evaluacién: la adecuacién del programa a las necesidades y demandas de la
poblacién, la organizacién interna del programa y su relacién con su poblacién
objetivo, y el impacto en la generacién de un ingreso adicional para la dltima.

Estos aspectos y la congruencia entre el objetivo final y las estrategias
del programa, indicada en el punto inicial, forman parte de los temas de
disefo, funcionamiento y medicién de impactos que este trabajo considera
imprescindibles, pero poco considerados en los TR e informes de evaluacién de
2002, que resaltan mas los recursos aplicados, las metas alcanzadas, la cobertura,
los resultados logrados, y el apego de la operacién a la normatividad.

Reyna y Rocha reconocen la heterogeneidad de estrategias del programa, los
distintos tiempos de avance de los proyectos y las dificultades para identificar tanto
los impactos esperados como los imprevistos, los inmediatos como los mediatos,
por lo que sélo proponen una metodologia de “aproximacién” a los impactos
del Pronasol, por estados y basada en dos dimensiones de anélisis: los objetivos
propios de cada estrategia y las caracteristicas organizativas y de participacién de
la poblacién.

En los programas sociales subsiguientes se abandonara este énfasis de
Pronasol en la organizacién de la poblacién; sin embargo, el discurso de las
politicas seguird insistiendo en la participacién de la misma, aunque descuidando
los canales para su implementacién y evaluacion.
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La propuesta de metodologia de evaluacién analizada sugiere considerar
diversos conjuntos de indicadores: de medicién operativa de los niveles de
pobreza extrema, comunes a todos los componentes, y especificos para cada uno
seguin sus campos de accién (salud, educacion, infraestructura, etcétera).

Actualmente, casi todos los programas se limitan a la medicién especifica
de sus objetivos y metas inmediatos. L.a medicién de la evolucién de la
pobreza se hace por otros medios (encuestas del INEGI, estudios que utilizan
su informacién, Comité técnico para la medicién de la pobreza desde 2001)
y resulta practicamente imposible saber si todos los programas aplicados han
contribuido a la misma y en qué proporcién, por lo que suele correlacionarse
s6lo con el mayor de los programas (Oportunidades).’

Fl documento del Colmex plantea el conjunto de preguntas a responder,
ofrece una propuesta de indicadores y sefiala las relaciones entre los mismos,
sugiere la forma de evaluar la participacién de cada actor relevante del programa,
la manera de determinar la muestra estadistica para la aplicacién de encuestas,
y la forma de presentar los resultados.

El capitulo relativo a la medicién del cambio en los niveles de pobreza es
practicamente indiscutible desde el punto de vista tedrico: se trata de calcular
un indice antes y después de las acciones de Progresa y medir la relacién costo-
beneficio como el cociente entre el costo total de las acciones y el cambio logrado
en el nivel de bienestar. Sin embargo, las seis paginas de extensién del capitulo
no abordan la complejidad que implica la identificacién y el clculo del indice
de pobreza y tampoco plantean el riesgo de adjudicar al programa efectos
provocados por otras variables y los métodos disponibles para su reduccién
(experimentacién con grupo de control).

Otro breve capitulo de gran interés lo constituye el estudio de la relacién entre
los indicadores de impacto y la participacién. Actualmente se cuenta con pocos casos
de participacion significativa de los beneficiarios pero, para no promover o rechazar
la misma sin evidencia empirica, deberfa disefiarse un experimento controlado para
determinar si la misma tiene o no efectos positivos y en qué condiciones.

* El documento del BM (2004b), en cambio, plantea que no se sabe en qué porcentaje la
pobreza ha disminuido por los programas gubernamentales aplicados y por las remesas recibidas
por los mexicanos desde el exterior.
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La presentacién de resultados se limita, en dos cuartillas, a indicar que se
dard respuesta a las preguntas planteadas. Como puede verse, el documento no
profundiza en las grandes dificultades que en la operativizacién de la metodologia
de evaluacién se plantean, pero constituye un primer esbozo de cémo intentarla
que se acompana de valiosos anexos (indicadores, cuestionarios, ejemplos de
medicién de pobreza y de cambios en el nivel de bienestar, etcétera) y sefiala
aspectos problemadticos que atin hoy no han sido plenamente resueltos.

Evaluaciones de Progresa 1998-2000

Progresa constituye el antecedente inmediato del actual Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades. Estuvo bajo la responsabilidad de la Sedesol, y conté
desde 1997 con una Coordinacién Nacional (Conprogresa) integrada por los
titulares de la secretarfa anterior, quien lo presidia, y de la Secretarfa de Salud
(Ssa), la Secretarfa de Educacion Puablica (SEP) y la Secretarfa de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP).

Dicho programa incluyé tanto transferencias de efectivo a las madres de
familia para mejorar los niveles de consumo de los pobres en el corto plazo,
como inversiones en capital humano para lograr su desarrollo social, mismas
que dieron inicio en mayo de 1998. Mientras Pronasol, su antecesor, habia
puesto el énfasis en la organizacién de las comunidades, Progresa se disefié para
dirigirse a individuos y, después de su discusion, se resolvié reorientarlo hacia
las familias. De esta forma el programa procedié con una doble focalizacién:
a las localidades mas marginadas y, dentro de éstas, a los hogares mas pobres.
Este disefio implic6 que los hogares muy pobres ubicados en localidades no
marginadas quedaran fuera de las metas del programa.

Fue el primer programa mexicano (y tal vez el tnico) cuya evaluacién de
impacto fue prevista desde su disefio,* partiendo de un diagnéstico de la situaciéon
antes de su inicio, medida a partir de la aplicacién de encuestas a hogares de
octubre-noviembre de 1997 y marzo de 1998; y aplicando tres evaluaciones
posteriores en octubre-noviembre de 1998, junio y noviembre-diciembre de

* En esto habrifa influido en parte la presién del BM.
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1999. La misma revisé los impactos en materia de educacién, nutricién, salud
y pobreza rural, asi como la operacién general del programa. Posteriormente se
le hicieron ajustes y se continué con sus evaluaciones, las que en 2003 habian
generado once volimenes de documentos.

Si bien en la evaluacién inicial participaron organizaciones mexicanas
como la Universidad Iberoamericana (UIA), el Instituto Nacional de Salud
Publica (INSP) y la Escuela Nacional de Antropologia e Historia (ENAH),
la responsabilidad del proceso estuvo a cargo del International Food Policy
Research Institute (IFPRI) de Washington, DC., mediante contratacién directa
y bajo la direccién del doctor Emmanuel Skoufias, quien posteriormente pasé a
formar parte del BID.” O sea que el gobierno no le confié la responsabilidad de
esta primera evaluacién a los propios connacionales, sino que recurri6 al empleo
de expertos de un instituto internacional de investigacion.

El gobierno de Ernesto Zedillo pagé por esta evaluacién $4.35 millones en
1998, $11.31 en 1999 y $12.30 en 2000. Este monto no cubria el trabajo de
campo, del que se encargaba el mismo programa.

La evaluacion del Progresa utiliz6 un disefio experimental con la finalidad
de garantizar un alto rigor en la identificacién de relaciones causales entre el
programa y los impactos identificados, con mediciones “antes-después”, talleres
en los siete estados piloto y discusién en grupos focalizados (médicos, enfermeras,
promotoras, profesores, etcétera), ademds del empleo de técnicas tradicionales
como encuestas y entrevistas.

Dicho disefio hubiera requerido idealmente una seleccién aleatoria de
beneficiarios y no beneficiarios (grupo de control), a nivel individual, pero
debido a que la rigurosidad es costosa, se opt6 por una seleccién aleatoria a nivel
de localidades, que no garantiza de igual manera la ausencia de sesgos en la
medicién de impactos.® Las localidades seleccionadas fueron 506, compuestas

5 Véase al respecto Skoufias (2001 y 2003) [www.ifpri.org]. También los ocho tomos
publicados en el afio 2000 con las evaluaciones realizadas en 1998-2000.

¢ Consultar en www.ifpri.org, Behrman y Todd (febrero de 1999), en su reporte a Progresa
“Randomness in the experimental samples of Progresa”, en el que manifiestan que no hay
diferencias significativas en las caracteristicas generales de edad, educacién, ingreso o acceso a
la salud entre el grupo de tratamiento y el de control; sin embargo, a nivel individual y familiar,
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por 302 de un total de 4 546 en que el programa fue aplicado en su fase 11 y
186 de 1 850 en que esto no se hizo (grupo de control), distribuidas en los siete
estados piloto en que se inici6 la aplicacién del programa: Guerrero, Hidalgo,
Michoacan, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi y Veracruz. Incluy6 a 24 077
hogares y més de cien mil personas, o sea, aproximadamente 1% de los hogares
apoyados.

Skoufias sefiala que este importante tamafio muestral, podria ser incluso
insuficiente para medir el impacto en algunas dreas; lo que de inmediato
refuerza las dudas que dejan las evaluaciones de otros programas sociales en
que la muestra dista mucho de alcanzar este tamano, independientemente de
los problemas enfrentados para garantizar una seleccién aleatoria.

Entre los resultados globales obtenidos de esta forma para Progresa, la
evaluacién realizada destaca, a nivel del disefio del programa, una focalizacién
mas clara de lo que sucedia habitualmente en programas similares de América
Latina, una importante sinergia debida a la consideracién de tres sectores-clave
(salud, educacién y alimentacion), la utilizacién de transferencias condicionadas
a la participacién de las familias beneficiadas en escuelas y centros de salud, y
el apoyo complementario a los tltimos. Concretamente, destaca:

. Muy buena focalizacién geogréfica en zonas rurales,

. Bastante precision en el método de seleccion de hogares,

. Fuerte impacto en el ingreso real de las familias,

. Ausencia de impactos negativos como disminucién del tiempo dedicado por

los padres de familia al trabajo,

5. Errores administrativos menores como demora en la distribucién de las
transferencias, errores en listas de beneficiarios, etcétera,

6. Efectos indirectos positivos en las localidades con familias apoyadas debido

a la derrama promedio de $30 000 mensuales adicionales.

LN —

A pesar de la rigurosidad del disefio evaluativo, el lenguaje empleado en la
presentacién de resultados transmite la conciencia de los evaluadores sobre el

encuentran diferencias en algunas variables que, aunque en promedio son muy pequeiias, el
gran tamafio de la muestra, hace que resulten significativas a niveles convencionales (10% en
su andlisis).
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grado de riesgo implicito en algunos de ellos: “los resultados de la investigacién
sugieren...”; “Los datos sugieren que Progresa....” o “Parece que Progresa...”
(IFPRI, 2002: 3, 5 y 7, respectivamente). Skoufias insiste en su insuficiencia
para determinar algunos impactos que serfan deseables, como:

1. {Cudl es el monto minimo a transferir como beca para lograr un impacto
real en la permanencia de los nifios en la escuela y su acceso regular a los
centros de salud’

2. Ademds de la permanencia en la escuela érealmente se incrementd la calidad
de la educacién y el aprendizaje logrado por los estudiantes? La evaluacion
no encontrd indicios de esto dltimo, que constituirfa la misién del programa
educativo.

3. {El programa puede constituirse en una red de seguridad social en momentos
de crisis?

4. {Cudnto tiempo puede continuar un programa como éste, que requiere de
un monto importante de recursos econémicos, st no demuestra claramente
su eficacia?

FEstas fueron algunas de las dudas que quedaron planteadas en las evalua-
ciones efectuadas por el IFPRI, a las que se agregan diversas condiciones
no cumplidas que Skoufias (2003) considera necesarias para garantizar una
evaluacion exitosa y rigurosa: que la evaluacién sea un componente incluido
desde el disefio del programa, que tenga objetivos claros, que se cuente con
el apoyo del dmbito institucional responsable del mismo, que el disefio de la
evaluacién ofrezca mediciones creibles, que cuente con un adecuado marco
légico, presupuesto suficiente y, de preferencia, un diagndstico previo a la
aplicacion del programa.

Durante el ano 2000 Progresa atendi6 a 2 478 millones de hogares. Se
continué con la aplicacién de las encuestas semestrales a hogares, en dos nuevas
rondas (en mayo y noviembre) para completar los tres afios de seguimiento,
mismo que habfa dado inicio en marzo de 1998. La novedad fue que, en estas
fechas, el grupo de control habfa sido incorporado al programa, con lo que
el disefio experimental original sufrié un cambio: ya no habfa la contundente
posibilidad de comparar resultados entre beneficiarios y no beneficiarios, sino
s6lo entre dos grupos de beneficiarios, incorporados al programa con menos de
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dos afios de diferencia (mayo de 1998 y enero de 2000). Las razones del cambio,
que metodoldgicamente dificultaron su evaluacién, fueron de caracter ético:
imposibilidad de continuar negando al grupo de control su participacién en los
beneficios generados por el programa, siendo que los recursos eran suficientes
para su inclusion.

Auditorias de desempeno de Progresa 1999-2000

En forma paralela al proceso descrito, a partir de 1999, la ASF comenz6 a realizar
las denominadas “auditorfas de desempefio” a los programas federales. Entre
éstos incluyé al Progresa: su componente educativo en 19997 y su componente de
salud en 2000. L.os mismos fueron analizados como parte de la responsabilidad
que corresponde a la SEP y la Ssa, no a la Sedesol [www.asf.gob.mx].

Los informes de las auditorfas de Progresa comienzan por fundamentar las
razones que llevaron a la seleccién del programa, se apoyan en informacién
documental del mismo y realizan un trabajo de campo especifico para el cual
solicitan el apoyo de otras instituciones (UNAM). También retoman los informes
de los estudios realizados por el IFPRI, el BM y la Comisién Econémica para
América Latina.

Su trabajo utiliza un conjunto de indicadores para el andlisis de cada programa,
en el que figura:

* Congruencia del objeto social del programa con las prioridades nacionales
y sectoriales de mediano plazo (el sexenio en curso),

eficacia en el cumplimiento de las metas programadas,

* cobertura respecto del universo objeto del programa,

eficiencia en la operacién y aplicacién del presupuesto, e

* impacto del programa.

’ No fue posible acceder a dicho documento debido a que sélo estén disponibles en internet
los informes de la Cuenta Publica del afio 2000 en adelante.
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La auditorfa de desempefio aplicada a Progresa® en el afio 2000 realiza
observaciones y promueve acciones especificas, entre las que resalta la insistencia
en que el programa no habia establecido indicadores de impacto que permitieran
evaluar el cumplimiento de su objetivo (mejorar el nivel de bienestar y calidad
de vida de la poblacién beneficiaria) en su programacién anual y de mediano
plazo. Entre las recomendaciones de menor magnitud se encuentran: poner en
marcha un sistema de quejas y denuncias, realizar campanas de difusién del
componente de salud, controlar que el personal médico y paramédico no exija
ninguna aportacién por la entrega del suplemento alimenticio, entre otras.

Evaluacion y auditoria de desempeno de Progresa 2001

En 2001 se pusieron en marcha dos nuevas acciones: la ampliacién de la
cobertura del programa hacia las zonas urbanas, y la entrega de becas educativas
a estudiantes de nivel medio superior.

De esta forma se incorporaron al programa, originalmente disefiado sélo para
el medio rural, 600 localidades urbanas y 1.76 millones de nuevas familias, o sea
que el nimero de familias atendidas aumenté 72%. Para el ciclo escolar 2001-
2002, segun datos de Sedesol, se logro la inscripcién de 3.3 millones de becarios
en los niveles de primaria, secundaria y educacién media superior, cifra superior
en 34% al nimero de ninos y jévenes atendidos en el ciclo escolar 2000-2001. En
particular se entregaron becas educativas para continuar estudios de nivel medio
superior a 267 733 jévenes que vivian en condiciones de pobreza extrema.

Por otra parte, para corregir errores de exclusién en el proceso de seleccién
de familias se establecié un mecanismo de densificacién de la cobertura en las
localidades rurales ya atendidas. Con el fin de atender a los beneficiarios del
programa en las ciudades se instalaron 196 médulos que operan bajo un esquema
automatizado de atencién, basado en el uso de tecnologias informdticas y de
transmisién electrénica de datos. Cada médulo fue habilitado con equipo de
cémputo y una plataforma de cartografia digitalizada, lo que permiti6 reducir el

8 Sorprende que en diversas partes del documento se hable de Oportunidades (atin no creado
enelafio 2000) en lugar de referirse a Progresa. Consultense, por ejemplo, las acciones promovidas
00-20G00-7-373-07-001, 00-20G00-7-373-07-002 y 00-12100-7-373-07-008.
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tiempo desde el levantamiento de la informacién socioeconémica de las familias
hasta su incorporacién.

El programa le solicité a una institucién nacional que propusiera los
instrumentos de linea basal urbana en pequefias localidades. Dicha linea fue
disefiada entre mayo y septiembre con grupo de tratamiento y de control y se
inici6 el trabajo de campo. A fines de 2001, al realizarse las modificaciones
ya mencionadas al programa, se abandoné el seguimiento de los paneles y se
decidi6 la ampliacién del programa a ciudades de mayor tamafio, sin respetar
el grupo de control disenado.

Estrictamente, la evaluacién de la gestion fiscal 2001, a diferencia de las
anteriores que duraron dos afios y medio, fue realizada en un mes. L.a misma
incluyé: una evaluacién del funcionamiento del programa a nivel estatal, basada
en el andlisis de los indicadores de seguimiento, gestién y evaluacion de 1998
al 2001; y, un andlisis de los impactos del programa basados en las rondas
recientes de la Encuesta de Fvaluacién en Localidades (Encel), no utilizadas
en las evaluaciones previas. O sea que no incluyé levantamiento especifico de
informacién en campo. Su costo fue de $16.13 millones.

La evaluacién identifica problemas relevantes en el mencionado sistema de
indicadores (respecto de la continuidad de los incluidos, de su desglose, y de su
formato de presentacion, algunas redundancias y una clasificacién no es siempre
clara, algunos indicadores cuya relevancia para la evaluacién del Programa es
limitada, y otros mds relevantes que estin ausentes) y dificultades para hacer
una evaluacién a nivel estatal con datos agregados, por lo que sefiala que sus
resultados son indicativos y ameritan estudios en mayor profundidad. Entre
éstos resaltan:

® Una distribucién de las transferencias monetarias por estado congruente
con sus niveles de pobreza monetaria y las necesidades relevantes de salud,
lo cual no resulta igualmente claro en materia educativa.

* Avances notables en el cumplimiento de las condiciones de corresponsabilidad
que impone el programa a sus beneficiarios en materia de educacién y
salud.

* Avances claros en relacién con las tasas de desercién escolar y de desnutricién
infantil.
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* Persistencia de altas tasas de repeticion de los beneficiarios y de una brecha
importante entre éstos y los promedios estatales en materia educativa [www.
progresa.gob.mx].

Por su parte, las nuevas rondas de Encel dieron lugar a dos estudios de
medicién de impacto: un andlisis del comportamiento del grupo de control,
al ser incorporado al programa; y una evaluacién de algunos resultados de
mediano plazo (solo tres afios) en los jévenes beneficiarios del mismo. Los
ultimos incluyeron el clculo de la probabilidad de que los estudiantes becados
por Progresa en el nivel basico continuaran con su educacién media superior
(atin no se otorgaban becas para ese nivel), o, si se incorporaban al mercado de
trabajo, obtuvieran mejores empleos y remuneraciones, asf como su relacién con
la migracién, y la propensién de los nifios a enfermar.

De los resultados obtenidos en los anteriores, se destaca:

* Progresa beneficié al 40% de las familias en las zonas rurales.

* Kl grupo de control se comporté en forma muy similar al de tratamiento, al
momento de su inclusién al Progresa, en aquellas variables en que se puede
identificar un efecto inmediato, como inscripcién escolar, visitas a centros
de salud y gasto de los hogares.

* Se confirmaron también efectos en los afios de escolaridad de los nifios y
nifas apoyados por el programa: 0.15 y 0.38 anos més, respectivamente, que
los nifios que no recibieron becas.

* Los datos “sugieren” un pequeiio efecto en la inscripcién de los exbecarios a
la educacién media superior, que se esperaba se incrementara con el tiempo,
lo que se reforzarfa por un nuevo elemento: el otorgamiento de becas de
Progresa a este nivel a partir de 2001.

* La informacién disponible “no sugiere” que los jévenes de las localidades
donde opera Progresa tengan mayor probabilidad de migrar fuera de sus
comunidades, incluso cuando han dejado de ser elegibles para la obtencién
de becas de estudio.

* Resulta muy prematuro evaluar los efectos del programa en las oportunidades
de empleo e ingresos de los exbecarios, ya que la mayorfa atin continda en
la escuela, siendo los que la abandonaron quienes no lograron mejorar su
desempeno a pesar de la beca [www.progresa.gob.mx].
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Como ya se comentd, metodolégicamente hablando, el diseno evaluativo
se debilit6 con la inclusién del grupo de control al programa, por lo que se
recomendd la utilizacién de una estrategia no experimental de estimacién” para
la medicién de impactos del programa en el largo plazo.

Ese mismo afio se presentaron resultados de una evaluacién cualitativa
realizada en zonas semiurbanas. Con estos dos trabajos, se cubri6 la evaluacién
anual de 2001, si bien los resultados se basaban en informacién recogida mediante
las Encel de mayo y noviembre del 2000."°

Al igual que el afo anterior, la ASF llevé a cabo la auditorfa de desempefio
de programas a cargo de la Sedesol e incluyé nuevamente al Progresa en su
componente alimenticio (dentro del sector salud).

En esta ocasién su informe reconoce que el programa cuenta con los
indicadores y evaluaciones necesarias para medir el cumplimiento de sus objetivos
y metas, asi como sus procesos operativos. Recomienda dar cabal cumplimiento a
las normas que rigen la rendicién de cuentas y reforzar mecanismos de control y
supervision en las unidades médicas relativas al cuamplimiento de las acciones que
deben realizar las familias beneficiarias como parte de su corresponsabilidad.

Cabe destacar también que Progresa fue uno de los pocos programas sociales
evaluado por organizaciones no gubernamentales. En 1999, y como parte del
seguimiento a los acuerdos de Beijing, la campaiia “El Banco Mundial en la
mira de las mujeres” analiz6 un conjunto de programas de América Latina
que, en el caso de México, incluy6 al Programa de ampliacién de cobertura en
salud (PAC) y al Progresa (Frade, 2000). La evaluacién relativa a este tltimo
se disei6 con base en una muestra de 309 beneficiarias y 123 no beneficiarias,
todas pertenecientes a organizaciones sociales y distribuidas en los estados de
Chiapas, Campeche, Guanajuato, Jalisco, Oaxaca, Puebla, Yucatin y Quintana
Roo, a las que se aplicé una encuesta durante el segundo semestre de 1999.

? Sugiere la estrategia de “matching”, emparejamiento o seleccién de pares, véase Heckman,
J.J., R. Lalonde y J. Smith (1999), “The economics and econometrics of the active labor market
program”; en Handbook of labor economics, vol. 3A, ed. O. Ashenfelter and D. Card Amsterdam,
The Netherlands, Nort Holland.

' En realidad las evaluaciones de Progresa-Oportunidades nunca correspondian
estrictamente al afio calendario, como ha sucedido con los otros programas. Incluso la evaluacién
1998-2000, utiliz6 las bases de datos disponibles hasta finales de 1999.
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Ademds se realizaron 83 entrevistas a maestros, promotores del programa,
personal de centros de salud, funcionarios federales, estatales y municipales,
asi como organizaciones sociales.

Entre sus resultados reconoce la asignacién de recursos gubernamentales, los
costos de operacién bajos del programa (aunque basindose en el trabajo gratuito
de las mujeres) y el disefio de un componente de género. Sin embargo, su juicio
es muy negativo en cuanto a la ausencia de participacién corresponsable de las
beneficiarias en la toma de decisiones, seguimiento y evaluacién del programa,
desigualdad y falta de criterios para la asignacién de apoyos, exclusién de las
zonas rurales de mayor pobreza por falta de infraestructura educativa y de
salud, cobro de cuotas importantes por servicios supuestamente gratuitos, no
consideracién del nivel de desempleo en el pais y de las escasas oportunidades
existentes en el medio rural, trato indigno de las beneficiarias como indigentes,
generacion de divisiones entre la poblacién, constitucién de un mecanismo de
control social, falta de adecuada conceptualizacién de la perspectiva de género,
ignorancia de problemas relevantes en ese campo, entre otros. Resalta la forma
en que se refieren al programa algunas entrevistadas del estado de Puebla,
“dinero del diablo”, porque “los recursos no les alcanzan cuando llegan, ‘no
rinden’, pero, ademds, no se los ganaron” (Dora Ramos y compaiieras, en
Frade, 2000:86). Como consecuencia de los multiples problemas identificados,
el informe concluye que Progresa no permite superar la pobreza ni mejora la
posicién de las mujeres.

Finalmente, y con una opinién totalmente contrapuesta a la previa, el propio
BM (2004) considera que IMéxico ha sido pionero por la aplicacién de evaluaciones
de impacto de Progresa, las que permitieron al gobierno mexicano contar con
evidencias de su éxito y fomentaron la creacién de programas similares en otros
paises de América Latina (Honduras y Nicaragua con disefios experimentales y
Colombia y Brasil con cuasiexperimentos).

Evaluacion de programas federales a partir de 2001
La evaluacién del desarrollo social a nivel federal presenta un claro parteaguas

con la creacién del Coneval en 2006, por lo que esta presentacién se divide en
dos etapas, antes y después del mencionado evento.
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La etapa 2001-2005

Como se ha visto, el proceso de evaluacién de programas gubernamentales
comenzd a instrumentarse de manera sistemdtica a partir de 1997 con la creacion
del Progresa y se generalizé en forma obligatoria para todos los programas
gubernamentales sujetos a RO, con base en la decisién incluida en el Presupuesto
de Fgresos de la Federacién (PEF) aprobado por la Cdmara de Diputados en
el afio 20005 en particular, los dirigidos a la reduccién de la pobreza que se
encontraban a cargo de la Secretarfa de Desarrollo Social.

En 2001 no se realizaron evaluaciones externas a todos los programas y
algunas se efectuaron sélo a un semestre del mismo, por lo que las efectuadas a
la gestion 2002 constituyeron la primera generacién completa.

Durante las gestiones 2001-2005, las evaluaciones externas fueron organizadas
fundamentalmente por medio de la Subsecretarfa de Prospectiva, Planeacion
y Evaluacién de la Sedesol y, a partir de 2002, se guiaron por el “Acuerdo por
el que se expiden los requisitos minimos que las dependencias y entidades
de la Administracién Publica Federal deberdn considerar para seleccionar a
las instituciones académicas y de investigacién u organismos especializados,
de cardcter nacional o internacional, interesados en realizar la evaluacién de
resultados de los programas gubernamentales sujetos a RO en el ejercicio fiscal
2002” firmado por la Sedesol y la entonces Secodam (en adelante el Acuerdo
de 2002), concentrandose en el andlisis de resultados, con pequefias variantes
como las sefialadas por Conde (2007): incluir el impacto sobre el bienestar, la
equidad, la igualdad y la no discriminacién de las mujeres en 2002 a 2004, o
informar sobre los recursos entregados a los beneficiarios en 2003. En 2005 se
solicité realizar un metaanalisis 2002-2005, lo que implicaba evaluar la gestion
2005 y luego proceder a la comparacién de los resultados encontrados.

Fin 2002 existieron 31 programas evaluados, mientras que en 2005 fueron sélo
16, de los cuales 11 formaban parte del grupo inicial (salvo cambios de nombre).
Se identificaron como programas nuevos: Atencién a los adultos mayores en
zonas rurales, Hébitat, Adquisicién de leche nacional, Apoyo alimentario, y
Vivienda rural (Cardozo, 2009).
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Cardozo (2006a) caracterizé la situacién de la evaluacién en 2002-2003 por:

Exigencias y expectativas poco realistas debidas a: 1) decisién de la Cdmara
de Diputados de evaluar todos los programas sujetos a RO, todos los anos y
en todos sus aspectos, 2) expectativas de Sedesol respecto de la posibilidad y
conveniencia de aplicar estudios experimentales, y 3) limitado desarrollo de
una cultura de la evaluacién que valorara su contribucién, cambiara actitudes
y se tradujera en nuevas practicas que integren la evaluacién a la planeacién 'y
la operacién.

En materia del marco normativo aplicable, la Sedesol apoy6 su trabajo en el
articulo 134 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos;
26 fraccién 11, 40, 41, 42 y 43 de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y
Servicios del Sector Publico (en adelante, ey de Adquisiciobnes), el articulo
32 de la Ley Orgénica de la Administracién Pablica Federal, los sucesivos
decretos de PEF, y el Acuerdo de 2002, fundamentalmente. Entre los aspectos
probleméticos de dicho marco resalta: 1) la primera de las citadas leyes esta
pensada para comprar productos y, a lo sumo, algunos servicios, pero se
adapta poco a la contratacién de servicios de consultorfa para la evaluacién,
lo que, en la practica, generé dudas como la posibilidad de otorgar contratos
por adjudicacién directa en lugar de proceder a la realizacién de licitaciones
publicas; y 2) el Acuerdo, las bases y los TR incurrieron en multiples
imprecisiones y ausencias por falta de experiencia en su redaccién.

Eon relacién con los objetivos y tipos de evaluacion, se defini6 que el primero
se dirigirfa a institucionalizar un Sistema de Fvaluacién que incluirfa siete
componentes: 1) evaluacién externa de corto plazo, 2) evaluacién externa de
largo plazo, 3) evaluacién interna de disefio e impacto, 4) evaluacién interna
de existencia de obras y sustentabilidad, §) evaluacién de la politica social;
6) evaluacién cualitativa, y 7) fomento a la formacién de capital humano en
temas de evaluacion. Evidentemente, el componente de evaluacién cualitativa,
igual que el de evaluacién cuantitativa no mencionado, podria ser utilizado en
cualquiera de los primeros cinco tipos de evaluacién. En funcién de nuestro
marco tedrico, dichas evaluaciones podian clasificarse como:

+ Parcialmente formativas, ya que realizan su andlisis con fines de
mejoramiento de los programas pero, en la practica, son poco utilizadas.
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* Ex-post, debido a que su valoracién se realiza anualmente y después de
acabada dicha gestion.

« Externas, porque los evaluadores carecen de vinculacién directa con los
operadores de los programas, funcionarios y congresistas.

+ De proceso, resultados e impactos, ya que la evaluacién del disefio no fue
solicitada en el Acuerdo y los Términos de referencia.

* En materia de organizacién formal, participaban en el proceso multiples
instancias:

« La Cdmara de Diputados, a propuesta del Ejecutivo, dio origen al proceso
de evaluacién a partir del afio 2001.

+ La decision anterior afecté a todas las Secretarfas que desarrollaban programas
con recursos fiscales sujetos a RO, en particular, a la Secretarfa de Desarrollo
Social.

+ En 2002, la Sedesol conté con 31 programas, 13 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 contaba 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
realizaban las evaluaciones, enviar los informes finales a la Sedesol y autorizar
el pago al evaluador.

« Las universidades y centros de investigacién contratados para realizar los
trabajos.

« Por dltimo, la Sedesol realizaba comentarios a los evaluadores y entregaba
los informes a la Cdmara de Diputados, SHCP y Secretarfa de Funcién
Publica.

Fn la prictica, la Cimara de Diputados no realizaba la funcién prevista en
la decision formal, y la SHCP y la SFP cumplian un papel muy restringido, por
lo cual el proceso quedaba a cargo de la Sedesol, como principal destinataria
real de los resultados de las evaluaciones, sin realizar una amplia difusién
de sus resultados.

* En torno a los recursos financieros y de informacién disponibles para la
realizacién de los trabajos, éstos fueron en general, insuficientes; sin embargo,
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Oportunidades llegé a disponer de presupuestos excesivos para la calidad
de los trabajos realizados, lo que mostr6 la falta de criterios explicitos para
definir techos financieros. Adicionalmente, la decisién de que las propias
instancias que operaban los programas fueran quienes contrataran y pagaran
a los evaluadores provocé serios riesgos para la necesaria autonomia de los
ultimos.

Por su parte, los recursos humanos mostraron una oferta restringida de
capacidades especializadas en el tema, debido a falta de experiencia, agudizada
por la ausencia de programas universitarios de formacién y capacitacion,
de disposicién de gufas de evaluacién, y de asociaciones de profesionales
especializados en la materia.

Un evento de relevancia, posterior al analisis anterior, lo constituye la
expediciéon de LGDS en enero de 2004, misma que preveifa plazos que no se
cumplieron para la publicacién de su reglamento y la conformacién de un
Consejo de Evaluacién.

El periodo iniciado en 2006

Ein 2006 se regresé a dirigir las evaluaciones al disefio, cobertura y focalizacion,
operacién, resultados y percepcion; aunque Conde (2007) expresa que la Sedesol
introdujo modificaciones a su contenido, apartindose del Acuerdo de 2002,
debido a que solicité tomar en cuenta algunos de los aspectos ya propuestos en
nuestro trabajo anterior, como la evaluacién del diseno del programa, e introdujo
el meta-andlisis 2002-2005.

En un nuevo contexto normativo que se revisard de inmediato, en 2007 se
hicieron evaluaciones de disefio referidas a las caracteristicas del programa,
su contribucién a los objetivos estratégicos, su matriz de indicadores, las RO,
asi como las coincidencias, complementariedades o duplicidades con otros
programas. Ademads se iniciaron evaluaciones de consistencia y resultados,
que finalizaron en 2008."" Estas implicaron un diagnéstico sobre la capacidad
institucional, organizacional y de gestién de los programas, y se basaron

' Este proceso duré aproximadamente nueve meses, mas que los predecesores.
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exclusivamente en informacién de gabinete. Por otro lado, Coneval solicitd
directamente cinco evaluaciones de programas: Abasto social de leche, Apoyo
alimentario, Abasto rural, Habitat y Oportunidades. En 2008, se realizaron
las evaluaciones de programas contratadas por ellos mismos (Cardozo, 2009)
y Coneval solicit6 la Evaluacién de la politica de desarrollo social en México,
que incluye un diagnéstico de la misma a partir de la década de 1990. En 2009
y 2010 se realizaron evaluaciones de desempefio de programas y, en el tltimo
de los afios senalados, también una Evaluacién integral del desempeiio de los
programas federales.
La nueva caracterizacién del periodo es retomada de Cardozo (2009):

* En torno a las exigencias y expectativas, aunque la LGDS contintia preten-
diendo evaluar todos los programas sujetos a RO, todos los anos y en todos
sus aspectos, en la practica, Coneval buscé la forma de evitar un compromiso
que no resulta realistamente factible.

* En relacién con el marco normativo, a inicios del 2006, se produjo la
expedicién del Reglamento de la LGDS, que provocé serias discrepancias
motivadas por las modificaciones que introdujo a la Ley correspondiente,
lo que estuvo a punto de transformarse en una controversia constitucional
(Boltvinik, varios 2005 y 2006).

En marzo de 2007, la SHCP presenté a la Cdmara de Diputados, en
cumplimiento de lo previsto en la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, su Propuesta de SED. LLa Comisién de Presupuesto y Cuenta
Publica (CPyCP) reconoci6 su contribucién al disefio de nuevos mecanismos
para la asignacién de presupuesto, pero estuvo en desacuerdo porque no se
inclufan los mecanismos de participacién de la Cdmara de Diputados, a partir de
sus Comisiones Ordinarias, coordinadas por la CPyCP, se conferfa al Ejecutivo
Federal un papel de “juez y parte”, daba facultades exclusivas a la SHCP y al
Coneval en detrimento de las correspondientes a la SFP y se corria el riesgo de
priorizar los objetivos de control del gasto sobre los del desempefio. Por otra
parte, la Comisién de Presupuesto considerd importante rescatar la experiencia
iniciada en 2001 por la ASF en la realizacién de auditorfas de desempeiio,
improcedente la propuesta de transformar al Coneval en un Consejo Nacional
de Fvaluacién de las Politicas Publicas, y refrendd las facultades evaluatorias
de sus Comisiones Ordinarias (CEDRSSA, 2008).
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También en marzo de 2007, el Coneval publicé en el Diario Oficial de la
Federacion, conjuntamente con la SHCP y SFP, los “Lineamientos generales
para la evaluacién de programas federales de la Administraciéon Publica
Federal” (en adelante, los lineamientos), en sustitucién del Acuerdo de 2002.
Su objetivo fue regular la evaluacion de los programas federales, la elaboraciéon
de la matriz de indicadores y de los sistemas de monitoreo, y la definicién de
los objetivos estratégicos de las dependencias y entidades de la administracion
publica federal.

Se mantuvo como posibilidad la criticada exigencia previa de que las evalua-
ciones externas fueran pagadas con cargo al presupuesto de la dependencia o
entidad responsable del programa, cuestion que casi todos los entrevistados
estan de acuerdo en que es limitativa de la libertad del investigador. Se agregé
la opcién de que lo haga el Coneval, en el ambito de su competencia y cuando
éste asi lo determine.

También se establecid la obligacién de: 1) publicar un Programa Anual de
Evaluaciones en el que se dé a conocer los programas que serdn evaluados
y el tipo de evaluacion a realizar (capitulo I, articulo décimo séptimo), 2)
dar seguimiento a las recomendaciones efectuadas por los evaluadores con
base en el convenio de compromisos de mejoramiento de la gestiéon para
resultados (capitulo VII, articulo vigésimo quinto) y 3) publicar los informes
de las evaluaciones en las paginas electrénicas de las dependencias y entidades
responsables de los programas y en el portal del SED (capitulo VII, articulos
vigésimo sexto y vigésimo séptimo).

Una innovacién importante en términos de transparencia es la informacién
complementaria, antes muy dificil de obtener, que también debe publicarse
con datos generales como: nombre del coordinador de la evaluacién externa
y los miembros principales de su equipo, unidad administrativa que da
seguimiento a la evaluacién, forma de contratacién, tipo de evaluacién
contratada, bases de datos, instrumentos de recoleccién de informacién, nota
metodoldgica, resumen ejecutivo y costo total de la evaluacién, incluyendo
su fuente de financiamiento (capitulo VII, articulo vigésimo octavo).

Finalmente, el capitulo I1I establece los requisitos minimos de elegibilidad
de los evaluadores externos y los procedimientos de contratacién que deben
mantenerse apegados a la Ley de Adquisiciones.
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Con este nuevo marco, que mejord sensiblemente el tipificado en el
Acuerdo de 2002, quedé pendiente uno de los problemas mds serios, la falta de
cardcter vinculatorio de las recomendaciones que surgen de las evaluaciones
realizadas. Con la intencién de aumentar su utilizacién en el redisefio de
politicas y programas, en octubre de 2007, el Coneval, conjuntamente con
la SHCP y la SFP, emiti6 el “Mecanismo para el seguimiento a los aspectos
susceptibles de mejora derivados de los informes y evaluaciones externas a
programas federales 2008”.

También el tema de la seleccién, contratacién y pagos, sufri6 algunos
cambios menores' debido a las modificaciones producidas en la Ley de
Adquisiciones, mismos que podrian facilitar los procesos de seleccion de
evaluadores, pero que también podrian provocar contrataciones discrecionales,
no fundamentadas en razones técnicas: 1) la fraccién 111 del articulo 36 que
permite considerar para la adjudicacién no sélo el precio més bajo sino la
calidad de la propuesta;” y 2) la fraccién X del articulo 41 que permite
efectuar contrataciones, sin sujetarse al procedimiento de licitacién publica,
a partir de los procedimientos de invitacién a cuando menos tres personas o
de adjudicacién directa cuando se trate de servicios de consultorfas, asesorfas,
estudios, investigaciones o capacitacién, debiendo aplicar el procedimiento
de invitacién a cuando menos tres instancias, entre las que se incluirdn
instituciones de educacién superior y centros de investigacion.

En cuanto a los objetivos y tipos de evaluacién, éstos quedaron establecidos
en los nuevos lineamientos: “el analisis sistematico y objetivo de los programas
federales y que tiene como finalidad determinar la pertinencia y el logro de sus
objetivos y metas, asi como su eficiencia, eficacia, calidad, resultados, impactos
y sostenibilidad” (capitulo I, articulo tercero, numeral V). Esta definicién deja

"2 Nos referimos a las reformas y/o adiciones del 13 de junio de 2003, 7 de julio de 2005, 21

de agosto de 2006, 20 de febrero de 2007, 5 de septiembre de 2007 y 1 de octubre de 2007.

Y Tratandose de servicios, podrd utilizarse el mecanismo de puntos y porcentajes para

evaluar las propuestas, en el que el rubro relativo al precio tendrd un valor porcentual del 50%,

indicando en las bases la ponderacién que corresponderd a cada uno de los demds rubros que

seran considerados en la evaluacién, de acuerdo con los lineamientos que para tal efecto emita

la Secretaria de la Funcién Publica. Asimismo, cuando sea necesario, en el caso de servicios se

solicitard el desglose de precios unitarios, precisando de qué manera serd utilizado éste.
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fuera la parte interpretativa y valorativa propia de la evaluacion y en ella parece
repetirse el criterio de eficacia, que no es otra cosa mds que el logro de objetivos
y metas, mientras que el gran ausente es el relativo a la equidad.

Las evaluaciones fueron clasificadas en dos tipos: estratégicas y de
programas federales (capitulo I, articulo décimo sexto). Las primeras se
aplican a las estrategias, politicas e instituciones relacionadas con un programa
o conjunto de programas; mientras que dentro de las segundas se identifican:
evaluaciones de consistencia y resultados, de indicadores, de procesos, de
impacto, y evaluaciones especificas. Se agrega que los principales contenidos
de las evaluaciones de consistencia y resultados se ajustardn a TR genéricos
(capitulo II, articulo trigésimo) e incluirfan (capitulo 11, articulo décimo
octavo): disefio del programa, planeacién estratégica, cobertura y focalizacion,
operacién, percepcién de la poblacién objetivo, y resultados. Nuevamente, los
indicadores no constituyen un tipo especifico, sino que podrian utilizarse en
cualquiera de las demds. Posteriormente, se definieron 34 preguntas binarias
para todos los programas que evaluaran su disefio y 100 en el caso de las
relacionadas con consistencia y resultados.

En cuanto a la organizacién del sistema de evaluacién, el mismo se mantiene
en forma similar al pasado, salvo la sustitucién de la responsabilidad a cargo de
la Sedesol por las nuevas atribuciones del Coneval. I.a Cdmara de Diputados
continua sin realizar su funcién en el proceso. Por su parte, la SHCP y la SFP
se involucran més con la propuesta del SED y los compromisos asumidos para
dar seguimiento a las recomendaciones incluidas en las evaluaciones. Se han
ampliado de manera importante los mecanismos de difusién por internet, no
asi otras vias para la informaci6n a la ciudadanfa en general y en especial a
los beneficiarios.

Fn materia de recursos, las ocho evaluaciones de la gestién de 2005 encargadas
por Sedesol (la mitad de las realizadas) tuvieron un costo de $400 225.00, en
promedio, si bien no incluyeron las evaluaciones mas costosas (Oportunidades,
por ejemplo). Ein cambio, en 2007, las cinco evaluaciones de disefio, con base
exclusivamente en trabajo de gabinete, costaron en promedio $262 057.41;
por su parte, las 16 de consistencia y resultados realizadas en 2008 (que
incluyeron programas importantes como Oportunidades, Habitat, Empleo
temporal, Abasto social de leche, etcétera), también de gabinete, insumieron
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en promedio $554 060.60."* Si comparamos estos datos con el costo promedio
de las 31 evaluaciones realizadas en 2002 de $1 695 000.00 (Cardozo,
2006b), en total, se estan dedicando menos recursos a la evaluacién que en
el pasado ($8 864 969.55 en 2008 frente a $20 294 004.70 en 2002) debido
a la anterior aplicacién de trabajo de campo. Sin embargo, las autoridades
de Coneval consideraban que los recursos habrian aumentado, al agregarse
los aportados por dicho Consejo.

A nivel de los recursos humanos también hay acuerdo en que éstos han
venido perfecciondndose en la prictica,” no por la realizacién de estudios
formales, que son practicamente inexistentes en el pafs. Algunos equipos se
han consolidado a partir de su experiencia previa en la realizacién de encuestas
y muestreos, otros en forma autodidacta o tomando cursos como los ofrecidos
por el BID." También se menciona que la mayoria de los evaluadores se han
especializado en evaluaciones de procesos, gestién y percepcién, pero son
muy pocos los que lo han hecho en medicién de impactos.

En relacién con los insumos de informacién se menciona que aunque
su disposicién y sistematizacién ha ido mejorando en los Gltimos afios, su
confiabilidad, suficiencia y oportunidad varfa sustancialmente de un programa
a otro. También hay problemas con la introduccién de cambios en los
campos de las bases de datos o en la apertura programdtica que dificultan o
imposibilitan la comparacién entre diferentes ejercicios fiscales. Las necesarias
depuraciones disminuyen el tiempo disponible para la realizacién de las
evaluaciones, por lo que se considera que ain se requiere mejorar mucho
miés (Cardozo, 2009).

Finalmente, con base en las evaluaciones realizadas en 2007, se percibia una

tendencia a: generalizar el empleo del monitoreo basado en el Marco Ldgico,
asignar contratos de evaluacién sin licitacién previa (salvo las directamente
solicitadas por Coneval), realizar evaluaciones con mayores limitaciones de

! Informacién entregada por Sedesol o publicada en la pdgina electrénica de Coneval.
Y El funcionario entrevistado en SFP insistié en indicar que la mejorfa es muy pequeia.
' Sin embargo hay situaciones inaceptables: por ejemplo, en 2006 de 15 evaluaciones

realizadas solo seis especificaron el tamafio de sus muestras y una de las encuestas se aplico

telefénicamente.
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la libertad del evaluador para definir su metodologfa (respuesta de un listado
predeterminado de preguntas, ausencia de trabajo de campo) y, con una
correspondiente y drastica reduccién de presupuestos.

Evaluacion de politicas y programas del Gobierno del Distrito Federal

Fin 2008, el gobierno local del Distrito Federal instalé Evalta DF, compuesto
por el secretario de Desarrollo Social del DF, y seis consejeros ciudadanos
seleccionados en convocatoria publica por la Comisién Interinstitucional de
Desarrollo Social del Distrito Federal que, al igual que en el caso de Coneval,
constituye un avance hacia la participacién ciudadana en la evaluacién, aunque
todavia de cardcter restringido. Evalta DF habia sido creado el ano anterior por
decreto de su jefe de Gobierno, ante la necesidad de instrumentar un proceso,
casi inexistente en su administracién, que contribuyera a mejorar la gestién de
sus programas.

Este Consejo local ha organizado un sistema de evaluacién sustantivamente
diferente al federal, cuyo contraste se describe a continuacién. Evalia DF
decidi6 discutir, analizar y capacitar a los servidores publicos en el tema, en
forma paralela al inicio de sus trabajos, debido al reconocimiento de la limitada
aceptacion cultural que la evaluacién tiene entre los funcionarios mexicanos,
el relativo nivel de institucionalizacién de esta funcién y de profesionalizacién
de quienes la realizan; proceso que no se realizé a nivel federal. Espera que el
evaluador recoja y juzgue evidencias, pero también que actie como facilitador
de un proceso de aprendizaje, lo que a mediano plazo implica un cambio en
su rol y en las caracteristicas requeridas para cumplirlo (interdisciplinariedad,
habilidades de negociacién, didicticas, etcétera), aspectos resaltados en la
experiencia francesa (Monnier, 1995).

Resaltar el papel positivo de la evaluacién, ligado al aprendizaje de los servidores
publicos y de la ciudadania, en contraste con el temido enfoque punitivo aplicado
por el GF durante el siglo pasado, ha sido uno de los objetivos importantes durante
la capacitacién sefialada. También se han identificado las limitaciones de este
proceso, de manera que las expectativas generadas sean realistas.

En Evalta DF se pretende retomar la experiencia de paises como Francia,
Gran Bretafa o Canadd para la elaboracién de una gufa de evaluacién apropiada

178



EVALUACION DE PROGRAMAS SOCIALES EN MEXICO

a nuestro contexto; ya que, a nivel federal, la falta de capacitacién de los
funcionarios en el tema se agravé debido a la ausencia de un manual bésico o
gufa de evaluacién que apoyara especificamente el nuevo trabajo a realizar.

La evaluacién anual de todos los programas gubernamentales federales
sujetos a RO, en todos sus aspectos (recursos, procesos, resultados e impactos)
es considerada demasiado ambiciosa y con un alto riesgo de transformar a la
evaluacién en un procedimiento superficial y “rutinizado” (como el que vivid
Canadi a inicios de la década de 1990), que busca cumplir una disposicién
legal sin hacer una contribucién real al mejoramiento de los programas. Para
evitar dicho riesgo, en 2008, Evaltia DF solicit6 la evaluacién externa de
disefio y operacién (postergando la medicién de resultados e impactos) de
s6lo 13 programas, seleccionados con base en una combinacién de diversos
criterios (presupuesto del programa, visibilidad y sensibilidad ante la poblacién,
programas “centrales” y delegacionales, entre otros). En 2009 se opté por
solicitar la evaluacién de la formulacién e implementacién de cuatro politicas
sociales (no sélo de programas), nivel en que la experiencia internacional es
casi inexistente. Fin 2010 se contraté nuevamente la evaluacién de otras tres
politicas y una metaevaluacién; y, en 2011, se estd llevando a cabo una evaluacién
participativa de procesos, resultados e impacto.

Para evitar los procedimientos federales de contratacién de los evaluadores
centrados en la invitacién a tres o mds instituciones y, en casos extremos, la
asignacién directa, Evalta DF comenz6 por hacer una amplia convocatoria
para conformar su padrén (el que se mantiene abierto en forma continua),
seleccionando a los interesados que demostraron contar con conocimientos y
experiencia en la materia. Posteriormente, se invité a todos los que quedaron
inscritos en el anterior a participar, a partir de concurso, en la realizacién
de trabajos. En su seleccién se tomé en cuenta no sélo el compromiso de
cumplimiento de lo solicitado por los TR, sino también la calidad que puede
ofrecer el equipo evaluador y su solvencia ética.

Adicionalmente, la experiencia federal muestra equipos de evaluadores
que tienden a concentrar varias evaluaciones al mismo tiempo como forma de
incrementar sus ingresos, lo que puede reducir la calidad del trabajo. Por ello
Evaltia DF limité a dos el nimero de evaluaciones que un mismo equipo podria
realizar, aunque hasta el presente ningtin equipo ha evaluado simultineamente
mads de un programa o politica.
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Como ya se menciond, un aspecto importante para garantizar lo més posible
la necesaria independencia del evaluador es evitar que su pago sea realizado con
recursos del mismo programa que estd evaluando, problema que se presenta en
la experiencia federal. En contraste, Evalta DF conforma un fondo especifico
que distribuye los recursos disponibles de manera auténoma y en funcién de la
complejidad del trabajo a realizar. Ademds, los montos a pagar son trasparentados
desde la convocatoria y no quedan sujetos a competencia, como sucede en la
experiencia federal.

Por otra parte, Evaltia DF interviene a lo largo de todo el proceso de evaluacién,
en particular, poniendo en prictica procedimientos de acompafiamiento del
evaluador para superar dgilmente los problemas a que éste se enfrenta. De
manera muy especial, en el caso de la contratacién de evaluaciones externas
(en forma similar al Consejo Cientifico de la Evaluacién en Francia), Evalda
DF opina sobre la propuesta técnica (metodologia, fuentes de informacién,
mecanismos de participacién, contenido tentativo del informe, cronograma de
trabajo, etcétera) que los equipos postulantes presentan y, una vez finalizado el
trabajo, elabora un dictamen sobre la calidad del informe presentado: sus datos,
métodos, conclusiones y recomendaciones.

Con base en el anterior, Evalia DF redacta sus propias recomendaciones,
mismas que tienen cardcter de vinculatorio, diferencia sustantiva con el
procedimiento federal, que se espera permita la efectiva utilizacién de los
resultados encontrados para el mejoramiento del disefio, eficacia, eficiencia,
equidad y calidad de los programas en curso. Ademds, este Comité ha disenado
un sistema de seguimiento de la aplicacién de dichas recomendaciones y del
impacto que van logrando en el programa, de manera de garantizar una verdadera
gestion por resultados. En la primera ronda de evaluaciones, se emitieron 121
recomendaciones, de la cuales 85 fueron aceptadas total o parcialmente por los
programas evaluados, y con éstas se inicié el sistema de seguimiento.

Frente al casi dnico método de difusién de los informes finales empleado
por Coneval (pdginas de internet), Fvalta DF considera importante divulgar
ampliamente (como lo hace Costa Rica, por ejemplo) una sintesis de los
resultados de las evaluaciones en periddicos y revistas de amplia circulacion,
para fomentar el debate ciudadano. Actualmente, estd analizando la posibilidad
de publicar en forma de libro algunas evaluaciones seleccionadas.
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También en materia de enfoques y métodos de evaluacién, hay diferencias
sustantivas entre Fvalia DF y Coneval: puesto que los estudios experimentales
y cuasiexperimentales requieren la seleccién de un grupo al que se le aplica el
programa y otro de control, con las mismas caracteristicas, pero que no recibe
los bienes, servicios o transferencias entregados por el programa, y a que la
politica del GDF es prioritariamente universal y basada en derechos, no es posible
identificar un grupo excluido del programa, salvo que éste se autoexcluya, en
cuyo caso ya no es igual al compuesto por quienes deciden obtener el apoyo del
mismo. Por esta razén, por sus altos costos y, muy fundamentalmente, por los
multiples problemas éticos que implica, Evaltia DF se propuso utilizarlos s6lo
en casos excepcionales.

Por otra parte, Evalia DF aparece menos preocupado por la objetividad de
las mediciones, mas abierto a la utilizacién de métodos tanto cuantitativos como
cualitativos, mds interesado en la participacién de las organizaciones sociales y
los ciudadanos en general, y en la conformacién de equipos multidisciplinarios
donde el peso relativo de cada disciplina depende del programa evaluado.

Este Comité considera también que cada evaluacién debe construirse en
funcién del tipo de programa a evaluar (de transferencias, de servicios, de
construccién de infraestructura), del 4rea en que se trabaje (salud, educacion,
vivienda, transporte, etcétera), de la etapa del proceso en que se han detectado
problemas (disefio, operacién, resultados, impactos), y otros criterios que resulten
relevantes en el caso particular.

Asimismo, estima que el evaluador experimentado debe gozar de libertad
para definir los métodos con los cuales cumplir con los objetivos de la evaluacién
solicitada. Sin embargo, al planear la primera ronda de evaluaciones en 2008,
ante la limitada informacién disponible sobre la gestién de los programas, la
urgencia por iniciar los procesos, y la demora en la elaboracién de una guia de
evaluacién, Evalda DF decidié elaborar un amplio cuestionario, casi uniforme,
para la evaluacién de disefio y operacién solicitada en esa oportunidad. Este
problema fue corregido a partir de 2009, en que se disefiaron TR ad /oc para cada
evaluacién, que incluyen el listado de asuntos a revisar, pero ya no predefinen
cuestionario alguno.

Por dltimo, si bien a nivel federal se ha mencionado el interés de realizar
una metaevaluacion, con asesoria de un organismo internacional, que analice,
valore y contribuya a mejorar la calidad de las evaluaciones realizadas, no se tiene
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conocimiento de que la misma haya sido realizada. Evalta DF, considerando la
importancia de reflexionar sobre lo realizado, llevé a cabo una en 2009 y contraté
otraen 2010.

Comentarios finales

Los documentos revisados permiten aquilatar la insuficiente informacién y
disponibilidad de conocimientos especializados de evaluacién de programas
sociales a inicios de la década de 1990 y el importante avance logrado hasta el
ano 2000, gracias a las evaluaciones realizadas a Progresa por el IFPRI y las
auditorfas efectuadas por la Auditorfa Superior de la Federacién.

Con base en estos antecedentes, la Camara de Diputados establecié un
parteaguas en la situacion al decidir la ampliacién del proceso de evaluacion
externa a la gestién de 2001 de todos los programas que reciben recursos fiscales
y se hallan sujetos a RO. El segundo evento relevante lo constituye la creacién del
Coneval en 2006. El capitulo analiza las caracteristicas del sistema de evaluacién
federal anterior y posterior a esta innovacién institucional, reconociendo los
avances realizados, pero también los importantes desafios atin pendientes.

Finalmente, presenta la experiencia iniciada por Evalta DF a partir de 2008,
con propuestas y procesos de planeacién que implican diferencias de valores y
de criterios de organizacion y decisién, constituyendo una prictica emergente
novedosa frente al modelo tradicional federal.
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CAPITULO VII
Metaevaluacion

Este capitulo pretende revisar: 1) las razones que limitan el desarrollo de la
evaluacién; 2) los avances teéricos que se han producido en materia de meta-
evaluacion, entendida como la “evaluacién de las evaluaciones”; con objeto de
comprender y mejorar la calidad del trabajo de evaluacién realizado; 3) algunas
de las limitadas experiencias de metaevaluacién actualmente disponibles fuera de
México; y 4) describir los trabajos que se han realizado en los Gltimos cinco afios
en el 4rea de desarrollo social del contexto mexicano, tanto a nivel federal como
del Gobierno del Distrito Federal.

Dificultades para establecer procesos de evaluaciéon

Si bien en los paises escandinavos, y otros como Estados Unidos o Canada, la
idiosincracia, el grado de desarrollo y/o el sistema politico, han permitido mayores
o mis rdpidos avances, como hemos podido ver también existen naciones que, aun
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 de un partido dominante, mismos que estuvieron lejos de
desarrollar la rendicién de cuentas a la ciudadania y la cultura de la evaluacion.
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Como ya mencionamos, Nioche (1982) identificaba, en Francia, tres tipos
fundamentales de problemas ligados al atraso relativo de una cultura de la
evaluacién en su pafs, 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
mds dificiles de cambiar porque estin enraizados en las culturas y tradiciones de los
pueblos y sus gobiernos. La evaluacién 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 evaluacién no
ha sido importante 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 accién gubernamental, el fuerte control de los medios de
comunicacién masivos por el Ejecutivo, el cuasimonopolio de la informacién
econdmica y social por laadministracién publica y la ausencia de factores facilitadores,
los que, por el contrario, han estado presentes en la experiencia de FEstados Unidos,
como su federalismo y tradicién liberal (no intervencionista).

Los obsticulos administrativos incluyen: 1) la debilidad de la gestién por
programas, que resulta el mas evidente; 2) la organizacién del trabajo: el disefio
de planes, programas y presupuestos con objetivos muy vagos y ausencia de metas
cuantificadas que faciliten su evaluacién; y una organizacién que no define con
claridad una entidad administrativa encargada de la realizacién 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 aportaciéon
al bienestar social; y; 4) el rechazo de algunos funcionarios a una evaluacién que
consideran indtil o excesivamente restrictiva, dados los controles ya existentes.

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

Para Nioche, las evaluaciones comienzan a desarrollarse en 4ambitos caracterizados
por un fuerte grado de incertidumbre o un elevado potencial de conflicto. Por otra
parte, la evaluacién sélo tiene sentido en una sociedad abierta a la libre expresién de
los ciudadanos sobre la accién gubernamental, permitiendo una pluralidad de andlisis,
limitada por dos problemas relevantes: el acceso a la informacién y la desigualdad
de los actores sociales en materia de recursos para realizar sus analisis.
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Sin embargo, el andlisis de politicas puede evitar dos grandes errores,
generalmente presentes en la gestién publica, si se desarrolla en un contexto
estructural y politico que asegure la libertad de informacién y el pluralismo de los
trabajos: considerar que todo es politico y no utilizar las herramientas disponibles
para comprender y mejorar la accién 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)
percibfan ya una atencién creciente al tema y ofrecfan cinco propuestas para lograr
el desarrollo de la evaluacién de politicas publicas en Francia: transformar a las
politicas publicas en algo realmente evaluable, organizar las competencias, reforzar
la evaluacion de las politicas publicas en el seno de la administracién, aumentar
la capacidad de evaluacién externa de la administracion, facilitar su difusién en la
sociedad, e identificar los temas prioritarios.

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

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

* una capacidad multidisciplinaria de los evaluadores,

* un acceso suficiente a las fuentes de informacién administrativa, y

* una pluralidad de érganos de evaluacién que permita la emulacién entre expertos
y su empleo por los decisores como fundamento de sus negociaciones.

Muchas veces el resultado de una evaluacién se “archiva” sin ser tomado en
cuenta, a pesar de todos los cuidados que se hayan puesto en su preparacién. Las
razones pueden ser muchas: poca motivacién de quienes solicitaron la evaluacién,
afectacién de intereses, lenguaje poco accesible empleado por el evaluador, informe
entregado en fecha poco oportuna, etcétera. A menudo, la evaluacién entrega
complejos informes donde los solicitantes buscaban respuestas sencillas, lo que
crea registros distintos que obstaculizan la capitalizacién de las evaluaciones. En
particular, se resalta la faceta politica y psicolégica de la evaluacién que, al emitir un
juicio sobre las finalidades, la eficacia y la ética de una accién publica, puede “hacer
potencialmente vulnerables a los responsables de las politicas y las organizaciones
publicas que son quienes contratan la evaluacién” (Bafién, 2003: XXV).
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Al respecto existe un interesante estudio sobre las representaciones, discursos
y experiencias de quienes contratan una evaluacién, resaltando su ambivalencia:
por un lado manifiestan la importancia de su realizacién y por otro se perciben
temores y aprehensién durante su aplicacién (Martin y Ruffiot, 2001). La retérica
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 evaluacién sea posible y eficaz es que sea querida... Hay
una evidente contradiccién entre un sentimiento generalizado que define a la
evaluacién como indispensable y las reticencias a su concretizacién” (Duran, 1999:
188, traduccién 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 operacionalizacién” (Duran y Monnier,
1992, traduccién libre). Un andlisis psicolégico detallado (exposicién de los
evaluados a diversas peliculas y anélisis de sus reacciones) habria dado resultados
tan negativos en cuanto a lo que la evaluacién 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.
Fl lenguaje habitual de los administradores es el de la gestién, no el de sus
consecuencias lejanas. Ademas la evaluacion cuestiona su accién y pone en peligro
la existencia misma de la organizacién o programa evaluado. “Las ideas no deben
su eficacia sélo a su fuerza légica, necesitan relacionarse con el interés practico de
los actores y no deben ser demasiado extranas a su experiencia” (Duran, 2002: 1V,
traduccién libre). Finalmente, no hay que olvidar que la evaluacién puede servir
para redistribuir las relaciones de poder en la administracién pablica. Mientras
no interese a sus usuarios potenciales, no tendrd impacto; evaluacién y gestiéon
necesitan relacionarse. Pero para lograrlo, es necesario garantizar la calidad de la
evaluacion, lo que nos relaciona con el tema de la metaevaluacion.
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Conceptos e instrumentos de metaevaluacion

Definimos provisoriamente a la metaevaluaciéon' como un tipo particular de evalua-
ci6n que enjuicia la calidad y el mérito de lo que hacen los evaluadores profesionales,
persigue el perfeccionamiento de sus trabajos y promueve una mayor comprension
de los mismos.

A diferencia de las evaluaciones cuyo objeto de trabajo estd 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 metaevaluacién se caracteriza por una mayor complejidad,
determinada por el nimero y la naturaleza de las variables a considerar, y también
profundidad, definida por sus propdésitos y su objeto de trabajo (Diaz, 2002).

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

Flautor subraya asi que esta fase, usualmente terminal, del trabajo de evaluacién
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
metaevaluacién representa el imperativo profesional de la disciplina, imprescindible
para controlar el sesgo del evaluador (Scriven, 1976).

Stufflebeam (1974), define ocho premisas para diferenciar evaluacién y
metaevaluacion:

" Es posible encontrar otro empleo de la palabra metaevaluacion; en el caso de Cunill y
Ospina (2003:444) es empleada para referirse a la evaluacién a nivel “macro”, de las politicas
publicas, por oposicién de las 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 Comisién Econémica para América Latina.
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* LLa evaluacién es la valoracién del mérito, de ese modo, la metaevaluacién
significa la valoracién o estimacién del mérito del empefio evaluativo.

* La evaluacién sirve a la toma de decisién y a la rendicién de cuenta, por tanto,
la metaevaluacién deberd proporcionar informacién proactiva de soporte (o
respaldo) a las decisiones que se toman en la conduccién del trabajo evaluativo
y deberd proporcionar informacién retroactiva para ayudar a los evaluadores
responsables de su trabajo evaluativo anterior. Es decir, la metaevaluacién debe
ser formativa y sumativa.

* Lasevaluaciones deben valorar la finalidad, disefio, implementacién y resultados,
asf mismo la metaevaluacién debe evaluar la importancia de los objetivos de
la evaluacién, la idoneidad de su disefio, la adecuacién de la implementacién
al disefio de la evaluacién y la calidad e importancia de los resultados de la
evaluacién.

* La evaluacién debe proporcionar una informacién descriptiva, critica y
ademds recomendaciones apropiadas. Igualmente, la metaevaluacién debe
describir y juzgar el trabajo evaluativo, también debe recomendar cémo las
evaluaciones pueden ser perfeccionadas y cémo los hallazgos pueden ser usados
apropiadamente.

* La evaluacién debe servir a todas las personas, tanto aquellas que estin
involucradas en ella como a quienes han sido afectadas por el programa,
consecuentemente la metaevaluacién debe servir a los evaluadores y a todas las
personas que estdn interesadas en el trabajo de éstos.

* Laevaluacion debe ser conducida por personas internas (evaluacion formativa)
y externas al programa (evaluacién sumativa). Por tanto, se debe conducir una
metaevaluacién formativa y obtener juicios externos del valor global de las
actividades evaluativas realizadas.

* La evaluacién involucra el proceso de esbozar los asuntos a los que se
deben dirigir, el proceso de obtencién de la informacién necesaria y el uso
de la informacién para la toma de decisién y la rendicién de cuentas. Los
metaevaluadores deben realizar tres pasos: determinar los asuntos especificos a
que debe dirigirse la metaevaluacion; acopiar, organizar y analizar la informacién
necesaria y, finalmente, emplear la informacién obtenida en la toma de decisién
apropiada y en la rendicién de cuenta.

* Laevaluacion debe ser técnicamente adecuada, util y efectiva. La metaevaluacion
debe satisfacer los mismos criterios (Stufflebeam, 1974, citado en Dopico, s/f:
9-10).
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House (1980, citado en Diaz, 2002) dedica al tema una seccién de su libro
titulado Fvaluacion, ética y poder. Fundamenta el trabajo del metaevaluador en
la percepcién selectiva “de las disonancias que se presentan en la evaluacién
y en su informe”, misma que podria analizarse a partir de dos enfoques: las
opciones “duras” basadas en la cuantificacién de variables, relaciones de
causalidad, criterios de eficacia y eficiencia, etcétera; y las opciones “suaves”
con gran cantidad de variables cualitativas interactivas implicadas en un
trabajo hermenéutico de descripcién, comprension e interpretacién de textos.
Las primeras opciones podemos vincularlas a definiciones de metaevaluacién
de contenido préctico y operativo; mientras que las segundas se asocian con la
busqueda mds profunda de sentido y explicacién de los procesos evaluativos.

House se inclina tanto a la utilizacién de ejercicios sistemdticos de hermenéutica
aplicados al texto (busqueda de relaciones de identidad, contradiccién, reciprocidad,
transitividad, etcétera) como al empleo de técnicas cualitativas de manejo de datos
(andlisis, sintesis, comparacion, causalidad, etcétera).

Schwandt y Halpern (1988) proponen dos modelos de metaevaluacién. El
primero se trata de la revision 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 de actividades, etcétera. El segundo, se refiere al proceso
mismo de investigacién y consta de una lista de comprobacién 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 demds, y que se relacionan con nuestra propuesta: 1)
la posibilidad de que el metaevaluador no realice su trabajo solo, sino que pueda
interactuar con los evaluadores, y 2) la necesidad de analizar, no dnicamente el
proceso y los métodos de evaluacién 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 aplicacién de su Key Evaluation Checklist, compuesta
de las siguientes 13 dimensiones o aspectos a revisar, como instrumento de
evaluacién que también puede ser usado en la metaevaluacion:

1. Descripcion: disefio, equipo evaluador, calendario del estudio, fuentes de
informacién, entre otras.
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2. Antecedentes y contexto: responsable de la solicitud de evaluacién, razones,
evaluaciones previas, etcétera.

3. Consumidor: clientes y destinatarios efectivos y potenciales.

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

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

6. Proceso: desarrollo de la evaluacion y problemas encontrados.

7. Resultados: informes y sus efectos previsibles por el evaluador asi como impactos
del proceso de evaluacion.

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

9. Comparaciones: utilizacién de juicios validados, el azar, etcétera.

10. Posibilidades de generalizacién: posibles usos en disefios futuros, otros progra-
mas, otros lugares, entre otros.

11. Relevancia: sintesis de todo lo anterior que permite valorar el mérito de la eva-
luacién 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 Schwandty Halpern (1988) para incluir la valoracién “de todo lo que
representa y hace la profesion”, con objeto de garantizar que la evaluacién 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 evaluacién y la utilizacién de sus resultados. Retoman la lista de
Scriven y otra similar preparada por Stufflebeam (1974) en la Western Michigan
University y elaboran una versién depurada que diferencia entre el cliente que
encarga la evaluacion y sus consumidores, y que agrega nuevos elementos como
la funcién que cumple el evaluado, el sistema que utiliza para distribuir sus
servicios, el significado o sintesis de todo lo analizado y la metaevaluacién que
puede incorporarse al propio informe de evaluacién.

LLa metaevaluacién también ha sido reconocida por especialistas mds recientes
como Monnier (1995), Patton (1997), Weiss (1998), Banén (2003), entre
otros autores, y por organizaciones como el Joint Commitee on Standards for
Fducational Evaluation (1994). El segundo de los mencionados plantea que la
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metaevaluacién debe analizar las cuatro categorfas basicas que componen a toda
evaluacion: datos, interpretaciones, valoraciones y recomendaciones.

Diaz cita algunos trabajos adicionales’ entre quienes resalta Santos Guerra
(1999), quien ademds de elaborar un inventario sistematico de los elementos a
comprobar (necesarios pero no suficientes para evaluar el trabajo realizado), elaboré
preguntas relevantes para los grandes momentos de la evaluacién:

* constitucién: origen de la evaluacién, negociacion de sus términos, etcétera,

* justificacién: rigor metodoldgico, validez, tratamiento de la informacién, entre
otros,

* presentacién: principalmente, estructura légica del informe, extension, cohe-
rencia y claridad,

* negociacién: rapidez, intermediacién, jerarquizacién en la entrega del
informe;

* valoraci6n: motivaciones, intenciones, presiones, actitudes de los participantes,
y

* difusién: distribucién de la informacién y resultados, demoras y adulte-
raciones.

Se comparte con Diaz la idea de que la metaevaluacién puede enfocarse en
forma restringida a los datos y hechos, que constituyen el contenido técnico de
la evaluacién (procesos y resultados) y que la mayoria de los autores senalan
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 principalmente: evaluadores,

? Entre ellos incluye cuatro articulos relevantes y una bibliografia sobre el tema. Los primeros
son: Cook y Gruder (febrero de 1978), “Meta-evaluation Research”; Evaluation Quarterly,
2(1); Reineke y Wech (1986), “Client-centered meta-evaluation”, Evaluation Practice; Santos
Guerra (1999), “Metaevaluacién: rigor, mejora, ética y aprendizaje”, en Jiménez Jiménez,
Bonifacio, “Evaluacién de programas, centros y profesores”; Sintesis, Madrid; y J.F. Angulo
(1993), “Metaevaluacién del programa de educacién de diabéticos”, en Soriguer ez al., citado
por Bonifacio Jiménez, Evaluacion de programas, centros y profesores, Sintesis, Madrid. La
bibliograffa corresponde a Patricia Rogers (comp.), Metacvaluation bibliography, Program for
Public Sector Evaluation, Royal Melbourne Institute of Technology, 1997.
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modelos, categorias, fundamentos metodolégicos y epistemolégicos, paradigmas
cientificos, ideologia, filosofia, usos de lenguaje, codificacién, conducta del
evaluador, valores en juego.

Sin embargo, el autor reconoce que generalmente no se cuenta con informacién
de este cimulo de aspectos, ya que la metaevaluacién se realiza con base en
los informes oficiales del evaluador, por lo que recurre a proponer el método
hermenéutico para desentrafar la ideologfa, la concepcién del mundo y la
epistemologia que fundamentan los modelos y categorfas 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:
analisis estructural, interpretacién, comentario y critica” (Dfaz, 2002:329).

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

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 comprensién 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 evaluacién:

* seleccién del equipo evaluador y contrato de evaluacion,
* enfoque metodoldgico,

® seleccion de actores participantes,

* objeto y objetivos de la evaluacién,

® criterios de valor,

* técnicas de recoleccion y andlisis de datos,

* contenidos y estilo del informe de evaluacion,

* difusién y/o publicacién del informe, y

¢ utilizacién del proceso y los resultados de la evaluacion.

En este trabajo consideramos que este aditamento se conforma por factores
de caricter organizacional, que es posible reconstruir echando mano de la técnica
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de entrevista aplicada a informantes-clave, como complemento del andlisis de
informes, una de las técnicas que vimos sugerfa Abate (2000) para recoger la
percepcién de los diferentes actores vinculados al proceso.

Desde la versiéon comprensiva de Stake (2006), la metaevaluacién debe
construirse a partir de la experiencia de los actores, en didlogo con las personas y
sus opiniones sobre los hechos. A ello, Murciano (2007) agrega que lo anterior
debe hacerse aprehendiendo el contexto en el que acttian los equipos evaluadores
para entender sus decisiones e interpretaciones.

Recientemente ha aparecido un nuevo documento sobre metaevaluacion,
desarrollado en la Universidad de I.a Habana, que también retoma los aspectos
organizacionales. Coincide en que la metaevaluacion persigue el perfeccionamiento
de la calidad de la evaluacién, mide la veracidad, viabilidad, objetividad y fiabili-
dad de la informacién recopilada y generada, lo que implica evaluar el proceso, el
sistema de evaluacién en cuestion y su impacto real, entendido como la influencia
perceptible que la evaluacién ejerce sobre las actividades o actitudes de individuos
o grupos (Dopico, s/f).

En particular, resulta relevante investigar las debilidades o deficiencias del
trabajo de evaluacion realizado, para lo cual Dopico nos ofrece un amplio conjunto
de aspectos en los cuales podemos detectarlos, muy similar a las listas de chequeo
presentadas en Cardozo (2006b):

* La definicién de los objetivos que se persiguen con la evaluaciéon

* La eleccién del momento en que se realiza la evaluacién

* La duracién o premura con que se realice la evaluacién

* La predeterminacién de los pardmetros a evaluar

* Kl sistema de puntaje que se utilice

* La pertinencia del sistema de evaluacién disefado para que sea aplicado a todos
los programas

* La identificacién del sistema de evaluacién disefiado con lo que se entiende
como patrén de calidad de los programas

* El cumplimiento por los evaluadores seleccionados con aquellas aptitudes
y actitudes establecidas para ejercer como evaluadores: justeza, objetividad,
honestidad, capacidad, etcétera.

* La organizacién del trabajo de los evaluadores

* El nivel de participacién de los interesados en el proceso de evaluacién

* Kl clima preponderante durante la evaluacién
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* El apoyo institucional para que el proceso de evaluacién se lleve a cabo en las
condiciones requeridas

* Las técnicas empleadas por los evaluadores para la recoleccion de la infor-
macién

La calidad de los documentos del programa presentados por los evaluadores

* La suficiencia de medios y recursos con que se cuenta para la realizacion de la
evaluacion

* La utilizacién de dichos recursos

* La riqueza de la informacién aportada por los encuestados y entrevistados

La calidad del informe final presentado por los evaluadores (Dopico, s/f:11).

Finalmente, Dopico agrega una nueva utilidad préctica de la metaevaluacion:
dar respuesta a las discrepancias surgidas durante la evaluacién, cuando la parte
evaluada considera que el proceso no fue justo y transparente y tiene quejas
sobre cualquiera de sus aspectos (los métodos y técnicas empleados, la ética y
profesionalidad del evaluador, etcétera).

Un segundo nuevo trabajo sobre metaevaluacién, nuevamente en el dmbito
educativo (Marabotto, 2005), reconoce que la evaluacién estd impregnada de
valores, ideologfa, intereses y juegos de poder, de la ambigiiedad de sus procesos y
resultados, por lo que depende de la rigurosidad de sus evidencias, pero también de
su legitimidad (consistencia, credibilidad, transparencia y aceptacién) y recomienda
documentar sistemdticamente las practicas.

El trabajo llama la atencién en el sentido de que el proceso de evaluacion
puede tornarse ingenuo, viciado, irrelevante o burocratico por lo que se justifica
la revisién epistemolégica, ética y metodoldgica de la evaluacién. Aporta también
la consideracién de un aspecto poco abordado: el de los procesos emocionales que
operan durante la evaluacién, por lo que se recomiendan verificaciones basadas,
por ejemplo, en una doble mirada o la organizacién de grupos cuasiterapéuticos
centrados en el didlogo, el consenso y el acompafiamiento (Cardozo, 2009).

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

* metaevaluaciones dirigidas exclusivamente al andlisis del informe final; otras

orientadas a la revisién de los procesos técnico-metodolégicos implicados
en la investigacion; o, aquellas que se enfocan a los anteriores en el marco
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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 fenomenolégico, 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.

Por otra parte, Bustelo (2001 y 2002) plantea que existen autores y organiza-
ciones que confunden el concepto de metaevaluacién con otros como la sintesis
evaluativa y el meta-andlisis. Se trata del caso de la Evaluation Research Society
que la considera uno de los seis tipos de evaluacion 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 evaluacién y Ballart (1992) expresa: “consiste en el anélisis
del resultado de varias evaluaciones, y por otro lado, en la revisién de la més
amplia investigacién desarrollada en un cierto periodo”.

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 sélo se interesa en la metodologia como
la base que permiti6 llegar a los resultados (no analiza los procesos),

* el meta-andlisis 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), vy

* la metaevaluacién no se enfoca a los resultados de las evaluaciones sino a los
procesos implicados en la realizacién de una o varias de ellas y, cuando incluye
alos primeros, no es para sintetizarlos sino para revisar si cuentan con evidencia
suficiente, si la metodologfa ha sido adecuada, si las interpretaciones, juicios y
recomendaciones fueron logicamente disefiados, etcétera. Cumple dos funciones
basicas: la de descripcidn, andlisis y valoracién de los procesos de evaluacién, y
la de seguimiento, fomento y control de la calidad de las evaluaciones, mismos
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que también permiten asegurar la credibilidad de la evaluacién en contextos
muy politizados.

Bustelo agrega que la literatura muestra una tendencia a metaevaluar una tinica
evaluacion,’ ya que son raros los procesos de evaluacién que se analizan y comparan
simultdneamente debido a que el trabajo se gufa mas por la 16gica y tiempos de la
accién puablica que por los de la construccién del conocimiento.

En conclusién, dentro del presente libro se comparte, pero se amplia la
definicién presentada al inicio ya que se considera que la comprensién y el
perfeccionamiento de la evaluacién 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 que desempefian
otros actores o instancias que inciden en la calidad del proceso desarrollado y
del informe final logrado.

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

Criterios de metaevaluaciéon

Adn son muy escasas las propuestas de criterios especificos para la metaeva-
luacién. House (1980, citado en Diaz, 2002) propuso criterios muy generales,
poco operativos, que recuperan en forma amplia los procesos relacionados con
la evaluacién, tales como veracidad, autonomia, credibilidad, participacién,
equidad, poder, objetividad, etcétera, los cuales considera que deben coadyuvar
al logro de una mayor justicia social.

Patton (1997) seiiala que el debate entre cuantitativistas y cualitativistas sirvi6
para mostrar que no hay criterios universalmente validos en todos los casos; sin

? Sin embargo, no es lo que encontramos en nuestra investigacion.
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embargo, también plantea que existen algunos de caricter general que pueden
utilizarse como referencia: conveniencia, utilidad, factibilidad, credibilidad y
relevancia.

Scriven (citado en Garcfa, 2009) elabora, a partir de diferentes listas, una
sintesis de aspectos especificos denominada Meta-Evaluation Checklist, que
incluye las caracteristicas deseables a verificar en una metaevaluacién: estudio
comprehensivo y comprensible, creible, ético, factible, suficiente, oportuno,
seguro, vilido, sensible desde el punto de vista politico, que explicite los
estindares de valor utilizados y su justificacién, y costo-eficaz.

En cambio, Stufflebeam (1974, citado en Centeno, 2002) recupera los
principales criterios metodoldgicos y epistemoldgicos, en relacién exclusiva con
los procesos de investigacién: validez interna, validez externa, confiabilidad,
objetividad, relevancia, importancia, alcance, credibilidad, tiempo, difusién, y
relacién costo-efecto.

Schwandt y Halpern (1988) también identifican criterios especificos de
calidad de una metaevaluacién, 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 evaluacién.

La primera se refiere a los procedimientos utilizados para conocer el objeto
de estudio (evaluacién): coherencia epistemoldgica, metodoldgica y tecnoldgica,
adecuacién a su contexto, relevancia para la politica o programa evaluado,
definicién de criterios preestablecidos de evaluacin, técnicas de recopilacion,
analisis de datos, participacion de actores relevantes y relaciéon costo-beneficio
de la evaluacién.

La segunda trata de conseguir la coherencia légica, el sefialamiento
independiente y la vinculacién 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 serdn adecuadas si su andlisis es correcto y suficiente.
Las valoraciones deben hacerse en funcién 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
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accién evaluada, ser realistas, claras y se recomienda que se acompaiien de una
estimacién de sus costos para facilitar su posible implementacion.

Finalmente, las normas més utilizadas como referencia para la metaevaluacién
son las del Joint Commitee on Standards for Educational Evaluation, que
aparecen ordenadas en cuatro grupos: utilidad, factibilidad, correccién/
legitimidad, y precisién (Anexo 1). Las mismas son reconocidas por su
especificidad, claridad, orden y estructuracion, pero cada metaevaluacién puede
definir sus propios criterios (Bustelo, 2001).

Garcia (2009) menciona que lo importante es valorar la capacidad explicativa
de la investigacion evaluativa, por lo que los criterios se deben determinar en
funcién de los objetivos de la investigacion y de la perspectiva del analista.

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

* los de cardcter general, relativos a los procesos de investigacién: objetividad,
validez, confiabilidad, representatividad, suficiencia, veracidad, relevancia,
relacién costo/beneficio, etcétera.

* los especificos de la metaevaluacién: autonomia, credibilidad, utilidad,
factibilidad, oportunidad, participacién, legitimidad, etcétera.

Los criterios se combinan en indices para sintetizar una medida de la calidad
de los trabajos, tal como sugiere Abate (2000).

Tipos de metaevaluacién

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

Los enfoques cuantitativistas enfatizan el analisis de los aspectos metodolégicos
y, en casos extremos, identifican como modelo de calidad del trabajo el empleo
de disenos experimentales (Campbell y Stanley, 2005).

Las corrientes cualitativistas enfatizan los aspectos éticos y politicos de la
investigacién, a veces incluso con descuido de las cuestiones metodolégicas
(House, 1980; Scriven, 1991).
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Las metaevaluaciones de diseiio deben analizar el contexto evaluativo, la claridad
de sus objetivos, la inclusién de las variables relevantes, la justificacién del
esfuerzo, su costo, el tiempo disponible, su contribucién potencial a la mejoria
del programa, la participacién de los actores involucrados, la disponibilidad de
la informacién necesaria, la previsién de técnicas adecuadas de recoleccién y
andlisis de datos, de presentacién y difusién de informes, etcétera.

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 del equipo evaluador, aplicacién de los métodos y técnicas
previstas, problemas encontrados, entre otros.

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 evaluacién, que incluyen datos, interpretaciones, valoraciones y
recomendaciones, asi como la forma en que son recuperados en los informes.
También se analiza si éstos se entregaron a tiempo y se difundieron.

La segunda se refiere a los efectos que provoca la evaluacién, su utilizacién
efectiva: modificaciones al programa, contribuciones a la politica en que se
enmarca, procesos de aprendizaje, etcétera (Bustelo, 2001). Weiss (1998) define
cuatro posibles impactos o usos de la evaluacién: 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 o evaluadores, ajenos al programa evaluado.

Por su parte, 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, integracién de los dispersos, dindmicas de capacitacién);
acciones de reencuadre de la accién publica (clarificacién de competencia entre
actores, mayor coherencia en la toma de decisiones, adaptacién de recursos);
consecuencias heurfsticas sobre los actores individuales o institucionales implicados,
relacionadas con su implicacién en el dispositivo de evaluacién, por lo tanto,
limitada a un pequefio circulo, poco difundible, temporal; y, consecuencias politicas
(reformulacién del problema, reingreso a la agenda, cambios estratégicos).
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Por su parte, las consecuencias negativas pueden incluir: falta de apropiacién
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 (mds rara), mala interpretacién de la solicitud, o conclusiones
imposibles de digerir para la élite gobernante; desnaturalizacién de los datos y
las recomendaciones de la evaluacién; e, imposibilidad de un actor politico que
forma parte del proceso de evaluacién de introducir cambios en funcién de los
resultados obtenidos debido a la falta de recursos materiales o simbdlicos.

En sintesis, una metaevaluacion integral, al igual que se plante6 en el caso
de las evaluaciones en general, debe cubrir tanto el disefio, como el proceso,
productos e impactos, y es conveniente que combine enfoques cuantitativos y

cualitativos con perspectiva interdisciplinaria (Diagrama 4).

DIAGRAMA 4
Metaevaluacion integral

Reforma del Estado, NPM, experiencias de otros paises

Contexto internacional

1

Contexto nacional

LEGAL: Constitudn, leyes, decretos, acuerdos, etcétera.

: 8

POLITICO: democratizacién, legitimidad, papel del Congreso, etcétera.

ECONOMICO: crecimiento, distribucién de la riqueza recursos fiscales, etcétera.
SOCIAL: pobreza, problemas de salud, educacién, vivienda, etcétera.

CULTURAL: valores, principios, tradiciones, practicas, etcétera.

ORGANIZACIONAL: descentralizacién AP, desconcentracidn, tercerizacion, etcétera.

1 Recursos:

(cantidad, calidad,
oportunidad)

financieros

® instancias y equipos

evaluadores
tecnolégicos
informacién
tiempo

Proceso evaluacion:
(productividad, eficiencia,

calidad)

* relaciones interorg.
* finalidad

* momentos

* métodos

® criterios

Resultados de evaluacion:
(eficacia, consistencia,
oportunidad,
operatividad)

¢ informes finales

*' participacién social ?

Impacto en la gestion
del programa evaluado:

e difusién de resultados

¢ utilizacién de los
mismos

® transparencia y
rendicién de cuentas

»

Fuente: elaboracién propia.
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Experiencias de metaevaluacion fuera de México

Bustelo (2001 y 2004) plantea que, a pesar del desarrollo alcanzado por la eva-
luacién en Europa, atin hay muy poca investigacién que sistematice y analice
estas experiencias (metaevaluacién). Fn los paises en que la cultura y la practica
de la evaluacién estdn mds desarrolladas se ha insistido, en los tltimos afios, en
la necesidad de realizar investigacién que aproveche los estudios ya realizados.
Algunos antecedentes pueden encontrarse en Reino Unido, Canadd o Bélgica.

En el presente libro se mencionan los trabajos a los que se tuvo acceso: varios
realizados en Francia y Espana, ademds del canadiense ya mencionado, y los
identificados en América Latina.

Casi todos los trabajos extranjeros refieren sus técnicas de recoleccion de la
informacién, pero ninguno explicita el tratamiento posterior que dio a la misma
para arribar a sus conclusiones.

Constituye un primer trabajo de metaevaluacién el realizado por Lacasse
(1993) en Canadg, referido dentro del segundo apartado de este capitulo. Para
su estudio, inicié un diagnéstico de la situacion, basado en la revisién de 37
informes de evaluacién 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 seleccioné sélo los trabajos de mayor
calidad y dirigidos por personas de reconocida competencia.

Lascoumes (1998) relata una metaevaluacién francesa que dio origen a la
realizacién del coloquio “FEvaluation pluraliste des politiques publiques: enjeux,
pratiques et produits”. Su objetivo era enfocarse al conjunto de trabajos colectivos
que permitian la materializacién de la evaluacién: diversidad de précticas,
herramientas, modelos teéricos y metodologias. Especialmente se traté de saber si
los evaluadores habfan podido conciliar y cémo los objetivos de racionalizacién y
coherencia de la politica con los de su legitimacién 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 observacién se seleccionaron seis evaluaciones con diferentes
encuadres para averiguar si éstos provocaban consecuencias en los procesos y
productos de la evaluacién: cuatro evaluaciones presentaban el modelo CIME-
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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 evaluacién de una politica publica local, realizada en un encuadre
similar al CIME-CCE, aunque con algunas diferencias 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
evaluacién, asi como aplicaron entrevistas a sus miembros y a algunos actores
externos (solicitantes y encargados de la evaluacién).

Dedujeron que la construcciéon metodolégica 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 cubrirfa; 2) el tipo de relacién que
se establecfa entre los diferentes grupos e intereses al interior de la instancia de
evaluacién 3) el respaldo cientifico brindado por el CCE o instancia equivalente,
que deberfa apoyar en forma continua el proceso metodoldgico, pero sélo participa
al inicio y al final del mismo; y 4) las instancias, que constituyen intelectuales
colectivos que se diferencian por sus dindmicas internas y sus producciones.

Concluyeron que la evaluacién no es un factor de redisefio de las politicas
publicas; su impacto es mds sensible y profundo como forma de esclarecer
problemas y lograr un aprendizaje que podria transformarse en un proceso de
cambio al interior de la administracién. Otra de sus conclusiones fue que el modelo
pluralista francés enfrentaba tres tipos de problemas: 1) la dificultad para superar
la diferencias entre la légica 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 evaluacién, més indirectas que directas, y raramente
sostenidas por quienes iniciaron el proceso.

*Lainformitica en el Estado, La insercién de los adolescentes en dificultades, La rehabilitacién
del hébitat social, y Fl desarrollo de infraestructura en las zonas htimedas.

’ La estrategia de formacién de trabajadores sociales, realizado por el Ministerio de Asuntos
Sociales.

¢ Politica publica regional de turismo rural en la regién de Bretafia.
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Bustelo (2001), en su trabajo aplicado a la metaevaluacién de politicas de
igualdad de género en Espana, analiza once planes y programas en el tema.
Ultiliza 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.

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 evaluacion, conduccién de la evaluacién, calidad del informe y
explotacién de sus resultados. Para la revisién de los métodos de evaluacién
empleados utilizaron la aplicacién de entrevistas directas, por teléfono y por
correo electrénico. También revisaron los principales cambios acontecidos en
el periodo. Entre sus conclusiones resalta la poca utilizacién de los resultados
de las evaluaciones.

Larra (2003) realiz6 un metaevaluacién del sistema de evaluaciones de
FuropeAid para valorar la calidad y la utilidad de los informes de evaluacién
externa contratados por su Unidad de Evaluaciones de la Unién Europea.
Concluye que existe una gran variedad de tipos de evaluacién aplicados
(intermedias, ex-post, sumativas, formativas, etcétera), que las recomendaciones
son pertinentes aunque a veces demasiado generales, algunos informes demasiado
extensos (mds de 100 pdginas), 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 asignacién de recursos.

Plantea ademds algunos dilemas entre los que incluye que las evaluaciones se
dirigen a quienes las financian y elaboran unilateralmente los TR, por lo que las
mismas ayudan muy poco a los beneficiarios de los programas y nunca enjuician
la actuacién de los donantes. También identifica futuras lineas de investigacion
que requerirfan la aplicacién de encuestas a funcionarios para complementar
los datos incluidos en los documentos que analiza (costo de las evaluaciones,
TR, etcétera).

203



EVALUACION Y METAEVALUACION EN LAS POLITICAS Y PROGRAMAS PUBLICOS

También en Espana existe un trabajo de metaevaluacién, de enfoque
cualitativo, efectuado por Garcfa Sdnchez (2003 y 2004). Fue aplicado a tres de
las evaluaciones mas destacadas de programas y proyectos de reforma educativa,
realizadas en el periodo 1982-1992. Se bas6 en el enfoque de actores y trat 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 gufan realmente los objetivos de las evaluaciones,
2) la mayorfa de las decisiones fueron tomadas por un nimero reducido de
actores, 3) las decisiones sobre el enfoque metodolégico 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 reorientacién de los
programas, 6) no se detect6 correlacién alguna entre el grado de pluralismo de
las evaluaciones y la utilidad de sus resultados, etcétera.

En sintesis, 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 més casos de metaevaluacién. Fn América Latina
se identificé un primer trabajo de tesis, desarrollado por Centeno (2002) en
la Universidad de Costa Rica, que trata de realizar una metaevaluacién del
Programa antidrogas y salud sexual y reproductiva para adolescentes, aplicado
en Jamaica, en 1999-2002.

A pesar de que, segtin 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 metaevaltia
un programa. Si bien el mismo plantea que analizard en forma integral todo
el proceso (no queda claro si de evaluacién o de gestién del programa) y que
le interesan tanto los aspectos cuantitativos como los cualitativos, su trabajo
se refiere Gnicamente en los aspectos técnicos, que son analizados en forma
cuantitativa: las estrategias de andlisis estadistico utilizadas durante la evaluacién
para la obtencién 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 evaluacién, rebasando el concepto de
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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 metaevaluacién de los aspectos
metodoldgicos y agrega una segunda evaluacién del programa (ajena ya al
concepto de metaevaluacién), 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
valoracién inicial de las necesidades de los beneficiarios; una teorfa del programa
que relacione los insumos y actividades con el resultado esperado; pruebas de
validez y confiabilidad del cuestionario aplicado; y utilizacién de un método de
tratamiento ajustado a los datos recogidos.

Experiencias mexicanas de metaevaluacion

Fn el caso mexicano, se realizé un primer esfuerzo en 2006, recuperando la
experiencia internacional resenada, para analizar las evaluaciones aplicadas a
los programas federales de desarrollo social en 2002-2003 (Cardozo, 2006).
La misma pretendi6 cubrir los objetivos revisados (describir, analizar y valorar
los procesos de evaluacién y la calidad de sus resultados) y desarrollar los
determinantes de cardcter organizativo. Para ello analiz6 los informes finales
de evaluacidn, los procesos de investigacién desarrollados y los elementos del
contexto que pudieron afectarlos, aspectos que se desarrollan mas ampliamente en
el siguiente capitulo. A partir de éstos procedid, con un enfoque multidisciplinario
y cuanti-cualitativo para:

a) ofrecer una visién global de c6mo se organiza y funciona la evaluacién en el
sector, en términos formales e informales,

b) metaevaluar cada uno de los programas evaluados,

¢) realizar una sintesis de las anteriores como metaevaluacién transversal del
conjunto, y

d)analizar la evolucién vivida por la evaluacién de algunos programas sociales
seleccionados.
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Fon términos de las clasificaciones bésicas revisadas, dicha aplicacién se defini6
como una metaevaluacion:

a) sectorial, porque analiza las evaluaciones realizadas en el sector coordinado
por la Secretarfa de Desarrollo Social,

b) formativa, ya que realiza su andlisis con fines de perfeccionamiento futuro
de esta prictica,

¢) ex-post, debido a que su valoracién se realiza después de la aplicacién de las
evaluaciones,

d) externa, por no tener vinculo directo con los operadores de los programas
y haber realizado sélo una de las 31 evaluaciones consideradas en 2002, de
poco peso en el conjunto, y

¢) integral, o sea, de disefio, proceso, resultados e impactos.

Fsta metaevaluacién utiliz6 el andlisis documental (leyes, decretos, planes,
programas, acuerdos, RO, TR, informes de evaluacidn, etcétera), pero también
aplicé entrevistas abiertas y semiestructuradas a sus actores mds relevantes
(funcionarios, evaluadores, congresistas, organizaciones no gubernamentales,
etcétera). Ein cambio, no hizo uso de técnicas propias de la hermenéutica como
el andlisis de textos.

Las evaluaciones fueron 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:

* Decisiones y procesos del contexto inmediato a la evaluacién de programas:

» planeacién de procesos de evaluacién,

« origen de la decisién de evaluar,

« instancias intervinientes y su papel formal,

« funcionamiento real del sistema: relaciones entre las instancias; licitaciones y
TR; mercado de la evaluacién; cumplimiento de obligaciones legales; equipos
evaluadores y sus méviles; principales problemas administrativos,

* recursos para evaluar,

+ difusion de los resultados de las evaluaciones, y

« utilizacién de resultados en la toma de decisiones.
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* Metodologia y procesos internos a la evaluacién de programas:

» fuentes de informacién y anélisis de datos,

« pertinencia y disefio del programa,

recursos utilizados por el mismo,

andlisis de procesos,

medicién de cobertura,

resultados alcanzados,

impactos provocados,

participacién y satisfaccién social,

utilizacién de resultados y de recomendaciones previas,
valoracién global del programa y recomendaciones,
escenarios prospectivos,

informes finales, y

costo de la evaluacién.

Estos temas fueron valorados con base en los criterios generales de
investigacién (objetividad, validez, confiabilidad, representatividad, consistencia,
etcétera) y con algunos especificos de la metaevaluacién como pertinencia,
autonomia, credibilidad, utilidad, participacién y calidad.

A suvez, para la medicién de la calidad se tomaron en cuenta tres elementos
que se consideran relevantes para el contexto nacional: 1) contar con un disefio,
recoleccién y tratamiento de datos rigurosos, 2) cumplir con los requerimientos
especificados en el Acuerdo y los TR, y 3) concluir con la explicitacién de un
juicio valorativo fundamentado sobre el programa.

Dando continuidad al enfoque anterior, hoy disponemos en México del
trabajo desarrollado por Vargas (2007) a las evaluaciones realizadas desde
2001 en adelante a tres programas de la Secretarfa de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién (Sagarpa): Alianza para el campo, Apoyo
a excedentes comercializables y Apoyos directos para el campo. El trabajo se
ubica en el marco del NPM y define a la metaevaluacién como “la reflexién sobre
el enfoque y el método empleados, de sus resultados y sus recomendaciones” (p.
13). Sin embargo, desde el titulo mismo del trabajo no especifica con claridad
que la metaevaluacion analiza evaluaciones y no programas, lo que se vuelve a
confundir al realizar un andlisis légico del conjunto de los programas. Al ser
un trabajo contratado por el CEDRSSA de la Cdmara de Diputados, presenta
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la originalidad de enfatizar el papel que desempena el Poder Legislativo en
la valoracién de los programas federales y la contribucién que realizan las
evaluaciones al cumplimiento de sus atribuciones.

En el mismo afio, encontramos otra metaevaluaciéon (Schwentesius y otros,
2007) aplicada a tres evaluaciones realizadas en 1998,2001y 2003 del programa
de pagos directos Procampo, también a cargo de la Sagarpa. En ésta se recuperan
las definiciones de metaevaluacién de diversos organismos internacionales como
la OCDE, el BM o la CEPAL,’” en que se resalta como objetivo el anélisis de la
calidad de la evaluacién y el desempefio de quienes la realizan. Sin embargo, en
otro apartado se plantea como objetivo identificar “qué diferencia ha marcado
el programa en comparacién con los no beneficiarios y qué impacto ha tenido
sobre los beneficiarios” (p. 110), lo que corresponderfa més bien a un disefio
experimental de evaluacién de impacto, que suponemos es lo que consideran
deberfa haberse realizado para que se establecieran relaciones de causalidad
entre el programa y los aumentos de ingresos de los beneficiarios.

Realiza un analisis critico de las evaluaciones con la intencién de cuestionar
el supuesto resultado exitoso en términos de impacto y efectos multiplicadores
que éstas adjudican al programa. Identifica inconsistencias en los objetivos,
metodologfa, interpretacién de resultados y conclusiones, que limitan la calidad
y utilidad de dichas evaluaciones, como por ejemplo, “resultados derivados
basicamente de las percepciones de los beneficiarios encuestados y del andlisis
lineal de las respuestas” (p. 113), ambigtiedades del cuestionario y forma en que
se levantaron las encuestas o parcialidad en las valoraciones como consecuencia
de la falta de libertad de los evaluadores. Concluye que las evaluaciones no
aportan evidencia suficiente para sostener que los beneficiarios han logrado
mejorar su calidad de vida.

Otro trabajo que, si bien no menciona el término de metaevaluacién, alude
al mismo, es el aplicado a la evaluacién del programa Oportunidades (Sedesol,
2008), publicado en la pagina electrénica del BM como parte del material
utilizado en el Taller de andlisis y reflexién de programas de transferencias
condicionadas. El mismo cubre las evaluaciones realizadas en 1997-2006 y

7 No aparecen referencias a trabajos de metaevaluacion realizados en otros contextos
nacionales, salvo el de Larrd en la Unién Europea.
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subraya su marco normativo; la importancia del modelo aplicado, sus resultados
y utilidad; asf como sus fortalezas y retos. Bajo el titulo de Impactos se presentan
resultados que no siempre lo son, como por ejemplo el nimero de consultas
atendidas. Se confirma el notable incremento en los presupuestos destinados a
las evaluaciones que ya se habfa mencionado en Cardozo (2006a): se ha més que
triplicado en el periodo 2001-2007. Sin embargo, el trabajo no constituye un
andlisis critico sino un intento por resaltar las supuestas bondades del programa,
sin mencionar debilidad alguna, que fue realizado por la principal institucion
que ha tenido a su cargo las evaluaciones en estudio (Cardozo, 2009).

Una nueva metaevaluacién de las 16 evaluaciones realizadas en 2006 a la
gestién de 2005 y de su evolucién en 2001-2006 en el campo del desarrollo
social federal fue realizada con una lista de chequeo similar a la utilizada en los
trabajos de 2002-2003 para lograr su comparacién. Se trata de la misma lista
en los aspectos relativos a la metodologfa aplicada por los evaluadores y otra
cercana en materia de organizacién del sistema, ya que revisa sélo los aspectos
en que se presentaron cambios posteriores al primer trabajo: normatividad,
mecanismos de seleccién, contrataciéon y pagos, recursos utilizados, difusion
y utilizacién de resultados, institucionalizacién de la cultura de evaluacién y
principales problemas detectados (Cardozo, 2009). Nuevamente, sus principales
resultados se sintetizan en el siguiente capitulo.

FEn 2010, se realiz6 la primera metaevaluacion de las evaluaciones realizadas
en 2008-2009 en el campo del desarrollo social a cargo del GDF (Cardozo y
otros, junio de 2010). Evalda DF se interes6 en avaluar su propio proceso,
los métodos y la calidad de los trabajos de evaluacién realizados, por lo que la
metaevaluacién incluyé la revisiéon de disefio, procesos, productos e impactos
alcanzados. Se revisaron multiples variables que afectan el nivel de calidad
alcanzado por una evaluacidn, se hizo su medicién, identificando problemas y
proponiendo posibles soluciones. También en este caso, el contenido del trabajo
realizado se sintetiza en el capitulo siguiente.

Debido a que el trabajo de metaevaluacién anterior podia ser parcialmente
cuestionable por haber sido coordinado directamente por una de las consejeras
de Evalda DF, en 2010 se decidié contratar por concurso una segunda
metaevaluacién que cubriera las cuatro evaluaciones de politicas realizadas en
2009-2010, que fue desarrollada por investigadores de la Universidad de Sevilla,
la Universidad Carlos 111 de Madrid y la Sociedad Espafiola de Evaluacion.
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Dicho trabajo se concentré, en forma similar al anterior, en tres apartados: 1)
el disefio de la metaevaluacién, su marco tedrico, contexto, objetivos y enfoque
metodoldgico; 2) el marco legal, la organizacién y el funcionamiento del sistema
de evaluaciones externas, explorando sus principales hitos, fases y etapas a
partir de las funciones que desempefan los principales actores del sistema y
examinando su incidencia sobre los procesos de evaluacién llevados a cabo, y
3) el andlisis de las politicas evaluadas en 2009 con base en los cinco grandes
criterios/dimensiones en los que se vertebré el enfoque metodolégico: contexto
y encargo de las evaluaciones, medios del sistema, calidad técnica, utilidad y
ética (Osuna y otros, 2011).

Como consecuencia de las dos metaevaluaciones realizadas en Evalda
DF, se han identificado algunos aspectos organizacionales y metodoldgicos
cuyo perfeccionamiento se espera contribuya a lograr mejores evaluaciones e,
indirectamente, al redisefio y operacién de politicas y programas sociales.

Finalmente, las metaevaluaciones mexicanas también identifican importantes
problemas en la utilizacién de las recomendaciones surgidas de los procesos de
evaluacién. A nivel federal, en que las recomendaciones no son vinculatorias,
Sedesol contaba con un Sistema de seguimiento a evaluaciones externas (Sisee)
y vigilancia estrecha de los compromisos asumidos y sus tiempos; pero, dicho
mecanismo parece haber sido efectivo tinicamente al inicio de su aplicacién,
ya que poco a poco los funcionarios fueron disminuyendo la magnitud de
sus compromisos en los convenios correspondientes o se limitaron a hacerlos
meramente formales (ej. envio de un oficio solicitando algo acordado) ante el
temor de que la SFP o la ASF pudieran acusarlos de incumplimiento. Por otra
parte, el Coneval y la SHCP disenaron un sistema computarizado de control de
gestion que permitirfa visualizar facilmente los puntos fuertes y las debilidades
de cada uno de los aspectos evaluados a los programas (disefio, operacion,
impactos, etcétera), similar a un tablero de control o al barémetro utilizado en
Francia por Ohana.

A nivel de la SFP, la opinién es que existe un avance en la utilizacién
de recomendaciones pero ain muy insuficiente, por lo que a partir de los
Programas de mejoramiento de la gestién se intentarfa introducir un nuevo
mecanismo de seguimiento de recomendaciones. La idea seguirfa siendo la que
instrumentaba Sedesol: que los operadores expresen como tendran en cuenta
las recomendaciones y en qué plazo, o bien que argumenten las razones que
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no hacen factible su aplicacién y propongan una solucién diferente. También
podrian fundamentar su rechazo no sélo a la solucién propuesta, sino al problema
mismo identificado. Actualmente Coneval informa sobre los convenios de
recomendaciones y sus resultados.

Por otro lado, no se perciben avances en la utilizacién de las evaluaciones
por los diputados federales. Al ser entrevistados algunos demuestran no saber
ni siquiera que existen evaluaciones externas y confundirlas con las auditorfas
realizadas por la ASF (Cardozo, 2009).

En el caso del GDF la situacién es diferente porque, con base en las reco-
mendaciones emitidas en las evaluaciones, Evalia DF elabora las suyas propias y
éstas tienen carécter vinculatorio; sin embargo, se estdn enfrentando dos tipos de
problemas: recomendaciones que no fueron aceptadas por los 6rganos que operan
las politicas y programas evaluados y cuya controversia deberfa ser resuelta por
una comision que lleva meses sin reunirse; y recomendaciones que, si bien fueron
aceptadas, no se estan cumpliendo plenamente, en cuyo caso Evalta DF no tiene
mds camino que informar a la Contralorfa del DF para lo que proceda.

Comentarios finales

El capitulo sintetiza las dificultades culturales, sociopoliticas, administrativas
y metodolégicas que enfrenta el desarrollo de procesos generalizados de
evaluacion y los aportes que respecto de su calidad pueden realizar los trabajos
de metaevaluacién, dirigidos a enjuiciar el valor y el mérito de los trabajos de
evaluacion, tanto en términos metodolégicos como organizacionales.

Se presentan los limitados avances teéricos, metodologicos y empiricos
producidos por distintos paises en materia de metaevaluacion, y se menciona la
localizacién de un solo trabajo de este tipo en América Latina y al margen de
Meéxico, resaltando la poca utilizacién de sus resultados en todos los dmbitos.
Luego se describen en términos generales los diversos trabajos realizados en
México en los tltimos cinco afios, asi como los esfuerzos emprendidos, a nivel
federal y del GDF, para lidiar con el problema de su insuficiente utilizacién en
los procesos de redisefio e implementacién de politicas y programas.

Con la intencién de profundizar en materia de metaevaluaciones mexicanas,
en el siguiente capitulo se presentan algunos ejemplos de aplicacion.
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CAPITULO VIII
Ejemplos de metaevaluaciones realizadas en México

Una vez revisada la teorfa, métodos y experiencias relativas a la metaevaluacion,
el presente capitulo se propone brindar algunos de los ejemplos de trabajos que
se han realizado en México en los tltimos afos.

Con este objetivo, se presenta una sintesis de lo realizado en los trabajos
dirigidos a valorar la calidad de las evaluaciones efectuadas y sus factores
determinantes en programas de desarrollo social de los siguientes casos:
evaluaciones federales de 2002-2003, evaluaciones federales de 2005-2006, y
evaluaciones del GDF de 2008-2009.

Las mismas han sido desarrolladas conforme al enfoque propuesto en el
capitulo anterior: acercamiento interdisciplinario integral, utilizacién de listas
de comprobacién que cubren los aspectos organizacionales y metodolégicos,
aplicacién de criterios generales y especificos, elaboracién de indices de calidad,
identificacién de problemas y sugerencia de posibles soluciones para mejorar
los trabajos de evaluacién, e, indirectamente, el redisefio y la puesta en practica
de politicas y programas.

Metaevaluacion de programas federales de 2002-2003
Sintéticamente, la metaevaluacién a que se refiere el titulo (Cardozo, 2006a)

arribé a la siguiente caracterizacién del sistema de evaluacién, los métodos
empleados por los evaluadores y la calidad de sus 31 productos:
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FExigencias de la Cdmara de Diputados de muy dificil cumplimiento: evaluar
todos los programas sujetos a RO, todos los afios y en todos sus aspectos.
Poca pertinencia de la legislacion vigente utilizada, falta de criterios claros
para decidir la forma de contratacién de las evaluaciones y ausencia de los
mismos para determinar techos financieros.

Imprecisiones y ausencias en las solicitudes de evaluacién (bases y TR),
debidas, en parte, a poca claridad del Acuerdo de 2002.

Altas expectativas de Sedesol respecto de la posibilidad y conveniencia de
aplicar estudios experimentales.

Existencia de importantes limitaciones de los recursos institucionales
(presupuestales y de informacién) para el desarrollo de trabajos de calidad,
con excepciones relevantes (Oportunidades) y ausencia de un mecanismo
de distribucién racional de los mismos.

Insuficiente formacién o capacitacién en materia de evaluacién de algunos
funcionarios responsables del proceso y de diputados encargados de tomar
en cuenta los resultados incluidos en los informes de evaluacién.
Conformacién en proceso de un mercado de evaluacién que contaba con una
oferta restringida de capacidades especializadas de los equipos evaluadores
en el tema, agudizada por la falta de programas universitarios de formacién
y capacitacién en la materia, de disposicién de guias de evaluacién y de
asociaciones de profesionales especializados.

Falta de autonomia financiera e institucional suficiente del evaluador
(contratado y pagado por el propio programa que evaltia) para garantizar
su objetividad.

Problemas de suficiencia, oportunidad, consistencia y confiabilidad de la
informacion institucional disponible.

Aplicacién, con pocas excepciones, de instrumentos a muestras de represen-
tatividad desconocida o dudosa: determinacién de tamafos muestrales,
mecanismos de seleccion, e inclusién de dicha informacién en el informe para
que el lector pueda valorar la calidad de los datos en que se basa el trabajo
realizado.

Casi nula participacién social (a lo sumo limitada a la respuesta de encuestas
por los beneficiarios) en los procesos de gestién y evaluacién de los progra-
mas (en contradiccién con la intencién manifestada por planes y programas
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gubernamentales), debido que se tiende a priorizar la expertise econdémica y
econométrica del evaluador.

* Cobertura parcial de los aspectos solicitados y otros de reconocida relevancia
para arribar a conclusiones bien fundamentadas.

* Emisién de pocos juicios explicitos de valoracién fundamentada del programa
analizado.

* Restringida difusién y utilizacién de sus resultados para el mejoramiento de
los programas y la asignacién de recursos, en parte, debido al cardcter no
vinculatorio de sus recomendaciones.

® Desarrollo limitado de una cultura de la evaluacién que valore su contribucion,
cambie actitudes y se traduzca en nuevas practicas que integren la evaluacion
a la planeacién y la operacién.

En cuanto a la calidad de lo realizado, ésta se midi6 con base en la coherencia
légica entre los cuatro elementos identificados por Patton (1997) en toda
evaluacion: datos, interpretaciones, valoraciones y recomendaciones; y en uno
de los métodos propuestos por Abate (2000), consistente en una combinacién de
tres indicadores: disefio, recoleccién y tratamiento riguroso de datos; cobertura
de los aspectos revisados en la metaevaluacion; y emision de un juicio global y
fundamentado de valor sobre la gestién evaluada.

Complementariamente, se aplicé otro de los métodos sugeridos por Abate,
que implica recoger la percepcién sobre el tema de los diferentes actores
vinculados al proceso, lo que se realiz6 mediante la aplicaciéon de 25 entrevistas.
Ellos reconocieron que el avance de la evaluacién en México atin es limitado e
identificaron como las principales causas de esta situacién las culturales, sociales y
politicas; en cambio, dieron un peso mucho menor a los problemas metodolégicos
que se relacionan en gran parte con la calidad de las evaluaciones analizadas.

Como consecuencia de lo anterior, se identificaron 16 evaluaciones de baja
calidad, siete de calidad regular, siete de calidad alta y ninguna excelente. Ante
los problemas detectados (Diagrama 5) se propusieron: impulsar la formacién
profesional y los cursos de capacitacién en evaluacién, conformar sociedades
de evaluadores profesionales, establecer criterios legales para decidir sobre las
formas de contratacién y para determinar techos financieros para la evaluacién,
mejorar los sistemas de informacién institucional, impulsar una verdadera
participacién social en la gestién y evaluacién, publicar y difundir ampliamente
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los resultados de evaluacién, crear a mediano plazo un organismo auténomo
responsable de las evaluaciones y promover el desarrollo de una cultura y de
précticas efectivas de utilizacién de la evaluacién.

DIAGRAMA §
Red de variables implicadas en los problemas de evaluacion federal
Impacto Impacto Impacto Impacto
social politico ecénomico cultural
t 1 £ f
D%f_“s‘o.“/ Credibilidad
y uttizacion de los resultados
de resultados
i Participacién
CALIDAD - .
social
DE LAS
EVALUACIONES
Fxigencias Acuerdo Expectativas Sistemas Calidad del p Ref:ursos
del Congreso SHCP-SEP de Sedesol de informacién | |equipo evaluador HANCIETos para
la evaluacién
Calificacién Calificacién Calificacién (f:aliﬁc;cién Oferta de Gufa de fCaliﬁcacié;
legisladores func. SHCP func. SEP unc. Resp. evaluadores evaluacion unc. coord.
programa del proceso
Formacién Cursos de Sociedades Criterios Criterior
prof. en .o evaluadores decidir determinar
~ capacitacién . ‘s ;
evaluacién profesionales contratacién | |techos financieros

Fuente: elaboracién propia.

También se analiz6 la evolucion de las evaluaciones realizadas en tres programas
seleccionados,’ sin pretensién de representatividad, arribando a la conclusién de
que mostraban una peligrosa tendencia a la disminucién de la calidad del trabajo
efectuado.

! Progresa-Oportunidades 1997-2003, Microrregiones-Desarrollo Local 2002-2003 y
Promocién de Culturas Indigenas-Desarrollo de Culturas Indigenas 2001-2003.
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La evaluacion federal se ha interesado siempre en la bisqueda de los
métodos més rigurosos y objetivos, lo que la ha llevado a preferir las mediciones
cuantitativas y las mediciones de impacto mediante métodos experimentales.
FEn la prictica, estos tltimos han sido poco utilizados por falta de grupo de
control, de informacién sobre la linea de base del programa, o de presupuesto
para cubrir su costo.

En el informe del BM (2004) se confirmaron algunos problemas y soluciones
expuestos en este libro. Se reconocié el esfuerzo realizado por el gobierno federal
mexicano, especialmente la Sedesol, en materia de monitoreo y evaluacién de los
programas dirigidos a la lucha contra la pobreza.? Pero, identificé una agenda
pendiente en materia social: integracién mds eficaz de la politica econémica
y la social, calidad de los servicios, acceso a seguridad social, politicas para el
incremento de ingresos y la mejora de su distribucién (especialmente en el caso
de grupos indigenas), mejora en la productividad de los autoempleados y de las
empresas informales, fortalecimiento de la rendicién de cuentas, la participacién
social y la administracién basada en resultados (ABR), a partir de un enfoque
integrado de M&E, como el que estaba financiando en Argentina.*

Opinaba que la estrategia Contigo, iniciada en el afio 2000, seguia siendo
dificil de evaluar y que no quedaba clara la relacién entre su gran nimero de
programas y el enfoque integral perseguido por el gobierno (variaciones en
la focalizacién de acuerdo con la Secretarfa que lo implementa, por ejemplo).
Agregaba que se sabia poco respecto del gasto descentralizado en combate a la
pobreza y que no era evidente el incentivo que inducirfa a los estados a interesarse
en su aplicacion.

Consideraba excelente la evaluacién de impactos iniciada a Progresa en
1998, en la que ponia més atencién que en la que, en ese momento, se aplicaba
a Oportunidades. Sin embargo, opinaba que se requerfa comprender mejor los
determinantes de la cobertura y la calidad de los servicios pablicos dirigidos a

? Lareduccién de la pobreza por ingresos mostrarfa resultados estadisticamente significativos
anivel rural y urbano; en cambio, la pobreza estimada en términos de consumo sélo los exhibirfa
en el 4mbito rural.

3 También en Sedesol se estaba proponiendo que la direccién encargada de la evaluacién
pasara a llamarse Direccién General de Monitoreo y Evaluacién de Programas Sociales.
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la poblacién pobre, asi como a las condiciones institucionales que afectaban a la
incorporacién social y la rendicién de cuentas.

El disefio experimental, si bien lo consideraba la técnica mds novedosa de
medicién de impacto, opinaba que es “mds limitada para el aprendizaje continuo
de los procesos que estdn detrds de los cambios observados y para comprender el
papel del contexto local”, asi como “no puede controlar la influencia del tiempo
en los resultados que no se relacionan con el programa” (BM, 2004:LVIT y 242),
los que resultan decisivos para mejorar el disefio de los programas. Pensaba
que eran los sistemas de monitoreo con base en el seguimiento continuo de
indicadores los que permitirfan mayor aprendizaje y participacion social, razén
por la que proponfa su combinacién con las evaluaciones en profundidad, tema
en el que la Sedesol continué trabajando.

También concordaba con las conclusiones de este trabajo en el sentido de que
los programas requieren tiempo para que se evaliien sus impactos, lo que no puede
hacerse todos los afios, sino en forma selectiva. Mencionaba que la realizacién de
tantas evaluaciones de impacto llevaba a que éstas fueran rapidas, superficiales
y arrojaran pocos beneficios, por lo que recomendaba su complementacién con
un sistema de monitoreo como el que se estaba preparando en la Oficina de la
Presidencia, que permitirfa una cierta anticipacién de impactos. Ademds, sugeria
interacciones entre evaluadores internos y externos, con énfasis en la participacion
de los beneficiarios. Consideraba que sélo tiene sentido valorar la efectividad de
los programas sociales que fueran innovadores y reproducibles, y tuvieran una
alta cobertura nacional, intervenciones bien definidas y que absorbieran recursos
sustanciales (BM, 2004).

E1BM opinaba también que la LGDS enfrentaba desafios para su implementacion
debido a la rigidez que implicaba en material presupuestal, las funciones disefiadas
para las comisiones creadas y el énfasis puesto en la gestién de los municipios.

El documento concluia que: 1) la Sedesol debia expandir en forma gradual
pero continua su sistema de monitoreo y evaluacién, tomando més en cuenta
las necesidades de informacién de la propia Secretaria, 2) el sistema requeria
claridad de metas y un alineamiento de todos los funcionarios trabajando en
ese sentido, lo que el BM no percibifa en 2004, y 3) era necesario redefinir el
mandato del Congreso para que no exigiera evaluaciones anuales de impacto,
sino un monitoreo del desempeno, recurriendo a una mezcla de evaluaciones
internas y externas.
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"Todo lo anterior consideraba que debfa complementarse con un mayor trabajo
en temas de liderazgo, en el disefio de incentivos (sanciones y recompensas) y en
la definicién de funciones y responsabilidades.

Metaevaluacion de programas federales de 2005-2006

En el marco de un importante retraso en la expedicién del Reglamento de la
Ley General de Desarrollo Social y en la integracién del Consejo Nacional de
Evaluacién, se llevaron a cabo las 16 evaluaciones de 2005-2006 que, como ya se
menciond, debfan incluir la evaluacién del 2005 y un metandlisis de 2002-2005.

Retomando a Glass (1976) “el metaandlisis consiste en un procedimiento
estadistico para comparar los hallazgos de diferentes estudios que confluyen en un
mismo objetivo, identificar tendencias y realizar generalizaciones” (en Cardozo,
2006a:138). Sin embargo, en el caso que se analiza no se trat de un procedimiento
estadistico, pero si de un analisis comparativo de evaluaciones de diferentes afios
que confluyen sobre el mismo programa. En parte tiene también elementos de la
sintesis evaluativa que Bustelo (2002) define como “resumen de los resultados
de multiples evaluaciones efectuadas a politicas y programas similares” (citado
en Cardozo, 2006a:137). El resultado del trabajo realizado fue, en realidad, una
comparacién de los resultados 2002-2004, en que practicamente no se evalu6 la
gestién 2005 y, en consecuencia, no entré en la comparacion realizada.

Respecto del diagnéstico del sistema de evaluaciones externas elaborado en
2002-2003, se identificaron pocos cambios, por lo que el mismo se mantuvo en
2006, con algunos comentarios adicionales:

* La LGDS, expedida en 2004, mantenia en general las exigencias previas de
la Cdmara de Diputados y aunque abria la posibilidad de flexibilizar algunas
cuestiones como la evaluacién de impacto, atin no estaba reglamentada.

* Los cambios experimentados en la Ley de Adquisiciones, aunque insuficientes,
mejoraban un poco las condiciones para la contratacién de evaluadores, pero
la ausencia de criterios para determinar techos financieros continuaba igual.
Como se acaba de mencionar, atin no se habia cumplido con la obligacién
de expedir el Reglamento de la LGDS y de integrar el Consejo Nacional de
Evaluacién, que ya llevaban un importante retraso.
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En cuanto a las imprecisiones y ausencias por parte de la demanda, si bien
hubo intentos de la SFP por mejorar el Acuerdo de 2002, éste seguia vigente,
manteniendo los problemas ya detectados. Alguna mejorfa podia percibirse
en los TR, también por la mayor experiencia de los funcionarios encargados
de redactarlos.

Se mantenian las altas expectativas de Sedesol respecto de la posibilidad y
conveniencia de aplicar estudios experimentales, a pesar de su poca factiblidad
demostrada (en 2006 sélo una evaluacién los utilizo).

Se identificaron similares problemas de informacién y un acceso atin mds
limitado de recursos financieros disponibles para las evaluaciones. Ademds,
en la medida en que se asignaba presupuesto mediante decisiones aisladas
de los programas, la ausencia de un mecanismo de distribucién racional de
los recursos segufa vigente.

Los cambios en torno a la calificacién de funcionarios responsables del
proceso y de diputados ocurrian en casos aislados que se interesaban por
tomar cursos y estudiar por su cuenta, pero en términos agregados resultaban
marginales.

En materia de capacidades especializadas en el tema, la situacién habia
evolucionado muy poco, algunas capacidades adicionales se habian logrado
a partir de la experiencia de ir “haciendo” evaluaciones sobre la marcha, pero
la ausencia de programas formales de capacitacién se mantenia casi igual.
La falta de autonomia financiera e institucional suficiente del evaluador para
garantizar su objetividad seguia vigente con los mismos riesgos.

Los problemas de suficiencia, oportunidad, consistencia y confiabilidad de
la informacién institucional disponible no presentaban mejorias evidentes.
La aplicacién de instrumentos a muestras de representatividad desconocida o
dudosa, se mantenia con pocas excepciones. Si bien era comun encontrar un
anexo metodolégico para la medicién de cobertura en las propuestas técnicas,
éste a menudo no se aplicaba en el desarrollo del trabajo, y casi ningtin evaluador
informaba sobre sus tamafos muestrales y mecanismos de seleccion.

Se habfan creado algunos comités y contralorias sociales para hacer avanzar
la participacién social, pero no funcionaban en la prictica.

En relacién con la cobertura de los aspectos solicitados en la evaluacién, el
descuido de aspectos como participacién social e impacto, o el inadecuado
tratamiento de temas como focalizacién y cobertura, segufan vigentes.
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* Enlo que respecta a la emisién de juicios explicitos de valoracién fundamentada
del programa analizado, éstos seguian siendo muy escasos y a lo sumo se
identificaban fortalezas, desafios y recomendaciones que suponian un juicio
implicito de que se justificaba la continuidad del programa.

* La difusién iba mejorando poco a poco, ya era mds comun encontrar los
informes de evaluacién en internet, aunque este mecanismo tenfa obvias
restricciones debido a que la mitad de la poblacién no tenfa acceso a la red,
especialmente las personas de menores recursos a los que iban dirigidos los
programas. La utilizacién de resultados seguia siendo muy limitada, pero la
Sedesol intentaba llegar a acuerdos con los operadores de programas para
que las recomendaciones se tomaran en cuenta.

* Continuaba el desarrollo limitado de la cultura de la evaluacién, al igual que
en 2005.

En cuanto a la calidad de lo realizado, ésta se midié con base en la misma
metodologfa aplicada en la metaevaluacién anterior, y su resultado mostré que
ninguna evaluacién presentaba una excelente cobertura de todos los aspectos
considerados en el trabajo como relevantes, seis eran de calidad alta, ocho de
calidad regular y en el extremo opuesto, se identificaron dos evaluaciones de muy
pobre calidad. Esto implicaba una sensible mejorfa respecto de 2002 (disminuyen
notoriamente las malas evaluaciones y los resultados se trasladan a los otros dos
tipos: regular y alta), mediante las 11 entrevistas complementarias aplicadas se
pudo confirmar que, aunque la calidad se consideraba variable, en promedio se
la juzgaba regular.

Debido a que, a pesar de que se solicité al Instituto Federal de Acceso a
la Informacién Publica (IFAT), la informacién correspondiente a los costos y
mecanismos de asignacién de las evaluaciones realizadas, sélo se recibi6 una
respuesta parcial, fue imposible analizar su relacién calidad/costo, como se habia
hecho en el ejercicio de metaevaluacién precedente. Con los datos entregados
por Sedesol para la mitad de las evaluaciones realizadas, s6lo se puede afirmar
que la m4s cara de ese subgrupo fue efectivamente la de mejor calidad, mientras
la segunda mas cara no se destacé en la otra variable en estudio.

En conclusion, en 2006 se percibe una mejorfa aun insuficiente de la calidad de
las evaluaciones y la vigencia de practicamente todos los problemas identificados
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tres afios antes, por lo que se mantuvieron las recomendaciones del trabajo previo
(Cardozo, 2009).

La creacién del Coneval en 2006, aunque se ha caracterizado por la continuidad
metodoldgica de fondo, ha resuelto algunos problemas importantes como el contar
con lineamientos mds claros para la ejecucion del trabajo, incluir en forma expresa
la evaluacién del disefio del programa (originalmente referida s6lo a su operacion),
o solicitar su reestructuracién con base en el marco logico.

Metaevaluacion de programas del GDF de 2008-2009

Como ya se mencioné, Evalua realizé en 2010 su primera metaevaluacion a las
evaluaciones desarrolladas en 2008-2009, incluyendo la revisién del disefio, los
procesos de puesta en prictica, los productos generados y su impacto.

La forma en que se organiza y funciona la evaluacién, asi como sus métodos,
en el caso del GDF responden a una prictica y un enfoque diferente (de tendencia
constructivista) del sustentado por el Coneval (Cardozo, 2011).

Los resultados encontrados se presentan a continuacién (Cardozo ez a/., 2010):

* Marco teérico-conceptual de la metaevaluacion: se llevé a cabo una revisiéon
del estado del arte en la materia y se propuso realizar una metaevaluaciéon
integral y formativa. Integral, porque incluye todas las etapas del proceso
de evaluaciones realizadas: disefio, instrumentacién y resultados. Formativa,
porque realiza su contribucién con fines de perfeccionamiento futuro de esta
practica.

* Experiencias de metaevaluacién: se mencionaron experiencias en organiza-
ciones y paises europeos y americanos, especialmente las desarrolladas en
Meéxico en los tltimos anos.

* Politicas y programas de desarrollo social en el GDF: se describieron
los objetivos, principios y caracteristicas de la politica social, los tipos de
programas aplicados, asf como los principales programas, las dependencias
que los operan, sus presupuestos y metas, indicando cudles de ellos fueron
considerados en la evaluacién de 2008.

* Marco normativo de la evaluacién en el GDF: incluyé una revisién de los
temas relacionados con la evaluacién en la Ley de Desarrollo Social del
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Distrito Federal y su Reglamento, la Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos, la Ley Organica de la Administracién Publica del
DF, la Ley de Planeacién del Desarrollo del DF, la Ley de Presupuesto y
Gasto Eficiente del DF, el decreto del jefe de Gobierno para la creaciéon
del Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social del Distrito Federal y el
Estatuto Organico de Evalta DF. Se concluy6 que se trata de un marco
juridico bastante completo aunque se senalan algunas incongruencias.
Fuentes de informacién utilizadas y métodos aplicados por la presente
metaevaluacion: las técnicas de recoleccién y tratamiento de datos utilizados
incluyeron, al igual que en los trabajos antes presentados, el andlisis documental
de leyes, decretos, planes, convocatorias, TR, propuestas técnicas, informes,
recomendaciones, respuestas de los responsables de programas y controversias,
con base en una lista de chequeo especialmente disefiada para el caso. Este
se complementé con la aplicacién de 16 entrevistas semiestructuradas a
informantes-clave (Consejeros de Evalta DF, evaluadores y responsables
de programas), que permitieron ahondar en las percepciones, opiniones,
perspectivas y propuestas de los diversos actores relacionados con la evaluacién
y contribuyeron a la deteccién de problemas y a la explicacién y solucién de los
mismos.

Organizacién y gestién del sistema de evaluaciones externas: se revisaron
los avances que se han realizado en materia de institucionalizacién y
profesionalizacién de la evaluacién, los principios bdsicos que han guiado
el trabajo en Evalta DF, la composicién y relaciones entre las instancias
participantes (especialmente Evalda DF, evaluadores y evaluados), los criterios
utilizados en la definicién de la agenda de las evaluaciones 2008 de Evalda
DF y del tipo de trabajos a realizar (evaluacién de disefio y de operacién de
programas), los procedimientos aplicados por Evalta DF (elaboracién y
publicacién de la convocatoria y los TR correspondientes, adjudicacién de
contratos, acompafiamiento, valoracién de informes, emisién de dictimenes,
elaboracién de recomendaciones y controversias), los recursos financieros
disponibles y su forma de administracién (fondo independiente de los
programas), las caracteristicas de los recursos humanos de Evalta DF, de los
operadores de programas que pudieron entrevistarse, y muy particularmente,
de los equipos evaluadores (grado de estudios, especializacién pertinente al
programa, interdisciplinariedad, experiencia previa).
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Los principales problemas que los actores entrevistados identificaron

en materia de organizacién y gestion del sistema de evaluaciones externas
fueron: temor de los operadores ante la evaluacién y sus consecuencias por
falta de suficiente comunicacién del tipo de evaluacién y las actividades de
Evalta DF, que se tradujo en insuficiente apertura y disposicién del personal
de algunos programas para entregar la informacién documental disponible
y acceder a entrevistas.
Andlisis de las evaluaciones externas, en las que se detect6: 1) un cumplimiento
parcial de los contenidos solicitados en los informes finales, 2) una confusién
e insuficiente inclusién de los elementos que componen un marco tedrico-
conceptual, 3) una adecuada utilizacién de las fuentes de informacién aunque
serfa conveniente que se ampliara la consulta de publicaciones académicas
pertinentes al tema, 4) se hace referencia sélo a los métodos de recolecciéon
de informacién y una descripcion de actividades realizadas, omitiendo
ampliamente referirse a métodos de andlisis y sintesis, 5) la evaluacién del
disefio del programa se puede calificar como suficiente aunque presenta
muchos problemas en dos casos de programas centrales y resulta claro que
las evaluaciones delegacionales han tenido muchas més dificultades para
lograr buenos resultados, 6) la evaluacién de operacién resulta mds débil
que la de disefio por falta de tiempo para cubrir el tema a la fecha de entrega
del informe y/o necesidad de contar con informacién de campo (observacién
directa, encuestas, entrevistas), entre otras razones, 7) sélo excepcionalmente
resulta aceptable la valoracién del disefo, la operacién y su congruencia, ya
que se percibe resistencia de los evaluadores a realizarla o a fundamentarla
en los hallazgos previamente realizados, 8) en la mayoria de los casos se
identifican los problemas, pero falta el analisis de sus interrelaciones y
prioridades, 9) las recomendaciones tienden a ser muy generales, no se
propone cerrar programas aunque en algunos casos se hubiera justificado, y
se descuida la sugerencia de procedimientos, plazos y autoridades a quienes
deben dirigirse.

A pesar de ello, la mayoria de los entrevistados (evaluadores y Evalia DF)
las consideraron aceptables, aunque en varios casos quedan dudas sobre la
satisfaccion de las expectativas de los funcionarios de programas.
Resultados de las evaluaciones externas: se revisaron los logros y desafios
pendientes en torno a los dos objetivos fundamentales de la evaluacién: 1)
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el mejoramiento de los programas para lograr una efectiva solucién de los
problemas sociales y el cumplimiento de derechos, y 2) los procesos de difusién,
transparencia y rendicién de cuentas que contribuyen a generar ciudadania y
hacer posible la participacion.

El primero se analizé con base en las respuestas de los responsables de
programas a los informes de evaluacién, las recomendaciones de Evalda
DF, su nivel de aceptacidn, y el seguimiento de su efectivo cumplimiento.
Se concluyé que hubo un buen nivel de respuestas a informes, tomando en
cuenta que en las delegaciones se estaba terminando el periodo administrativo,
y que sélo una de las evaluaciones centrales fue de fuerte rechazo al trabajo, las
recomendaciones se concentraron en los programas centrales, se distribuyeron
casi por igual entre disefio y operacién, y 17% tuvieron un fuerte impacto
presupuestal. Fin su conjunto, los resultados fueron satisfactorios, faltando
aun los procesos de controversias y un seguimiento més efectivo y sustancial
de las recomendaciones aceptadas.

En cuanto al segundo aspecto, se revisaron las tres solicitudes de

informacién presentadas ante la Oficina de Informaciéon Publica y la difusién
realizada a partir de reuniones de trabajo, buzén especialmente disenado,
conferencias de prensa y el portal de internet, concluyendo que se deberfa
enfatizar la publicacién de resultados por otras vias mds accesibles a toda la
poblacién (periédicos, folletos, etcétera).
Conclusiones sobre la calidad y utilidad de las evaluaciones externas realizadas:
se revisé un conjunto de variables que afectan la calidad de una evaluacién
como su marco normativo, el funcionamiento del 6rgano encargado de su
diseno, andlisis y seleccién de propuestas, contrataciones, acompanamiento y
dictaminaciones, la actitud de los funcionarios responsables de los programas,
las caracteristicas del equipo evaluador, y la relacién entre los distintos actores
institucionales vinculados con la evaluacién; concluyendo que su desempeno
es en general bueno, aunque obviamente mejorable.

Por su parte, la calidad misma del proceso de evaluacién y su producto se midié

a partir de tres indicadores: 1) marco tedrico-conceptual, juridico y de planeacién
global; 2) disefio metodoldgico de la recoleccion y el tratamiento de datos; y 3) la
emisién expresa de un juicio valorativo, identificacién y priorizacién de problemas
y formulacién de propuestas fundamentadas en el andlisis del programa.
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En relacién con el primer indicador, se concluyé que los informes son
extremadamente variados en su consideracién y que todos dejan fuera algtin
aspecto importante, por lo que su tratamiento no se considera totalmente
suficiente, salvo en dos casos que analizan los principales conceptos, enfoques,
criterios de evaluacion, y los planes del GDF. Respecto del segundo, se presentd
un manejo aceptable de los métodos de recoleccién de informacién y una
descripcién de actividades realizadas, pero aparecen ausencias o insuficiencias
generalizadas en materia de métodos de andlisis y sintesis de la informacion.
Finalmente, en torno al tercero, se encontré bastante reticencia de los evaluadores
a efectuar las valoraciones demandadas del disefio, la operacién y su congruencia.
Los resultados son muy dispares: cinco evaluaciones se consideran de buen
nivel, correspondiendo todas a programas centrales; mientras cuatro presentan
algunas limitaciones importantes, dos delegacionales y dos centrales.

Con la intencién de incidir en el mejoramiento de la calidad, la sugerencia
légica es poner mayor atencién a sus factores determinantes, principalmente:
marco normativo, procesos desarrollados por Evalta DF, actitud de los
funcionarios, caracteristicas de los equipos evaluadores, y relacién entre los tres
principales actores del proceso (Diagrama 6).

Finalmente, se considerd que, a pesar de la buena respuesta de los programas
a las evaluaciones y recomendaciones, atin no puede valorarse en forma definitiva
su utilidad, dado que los procesos de cumplimiento o de controversias atin estin
en marcha. Ante la situacién presentada, las principales propuestas se sintetizan
por temas:

* Términos de referencia: definir claramente lo que se entiende por desarrollo
social, particularmente la inclusién de la infraestructura social en el caso
de los programas delegacionales; e incluir preferentemente temas méds que
preguntas exhaustivas, en todo caso cuidar de no ser repetitivos, formularlos
en forma mi4s especifica en funcién de cada programa, y utilizarlos sélo como
guia para la evaluacién.

* Tiempos: ir recorriendo la publicacién de convocatorias, en lo posible
a los primeros meses del afio, de manera de aprovechar mejor el tiempo
para el desarrollo de las evaluaciones. También ampliar los plazos para
que los funcionarios respondan a los informes de las evaluaciones y a las
recomendaciones.
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DIAGRAMA 6

Arbol de relaciones entre variables de calidad y utilizacion de evaluacion

Mejoramiento Ciudadanizacién
de las politicas y credibilidad
y programas sociales de la informacién
] Participacién
Calidad social
de las
evaluaciones
Actitud Caracteristicas
Marco Procesos del de .
. L e los < e los equipos
normativo de Evaltia DF . . quip
funcionarios evaluadores
A

Fuente: elaboracién propia.

* Marcos tedricos: precisar mds lo que se espera en los TR para que las
propuestas técnicas y los informes sean mds completos y precisos.

* Métodos: incluir también mayor precision, especialmente en materia de
métodos de andlisis y sintesis.

* Técnicas: ser més especificos al solicitar técnicas como el Marco Lgico y
asegurar habilidades en el equipo evaluador que se consideren necesarias
y hayan sido incluidas en los TR (manejo de la informacién estadistica,
elaboracién de diagramas de flujo, etcétera).

* Acompafiamiento: tratar de homogeneizar el trabajo realizado por lo
Consejeros en cuanto a claridad y tiempo.

* Recursos: lograr que Evalta DF cuente con un mayor presupuesto anual
asegurado y una mds amplia y més calificada planta laboral en el personal
técnico-operativo, de manera de avanzar en la realizacién de evaluaciones
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de impacto, sin detrimento de la calidad de su trabajo; y diversificar més los
montos pagados en funcién de la complejidad de cada evaluacién. En todo
caso, reducir el nimero de evaluaciones anuales, pero no su alcance.
Equipos evaluadores: mejorar la experiencia previa en trabajos de evaluacién
de programas sociales, asegurar mayor pertinencia de la interdisciplinariedad
en funcién del programa evaluado y mayor conocimiento de la materia a ser
evaluada.

Informacién general: exigir una mayor revision de la bibliografia académica
publicada sobre cada tema evaluado.

Informacién del programa: realizar una reunién previa al inicio de la
evaluacién para conocer mejor el funcionamiento del programa y sus
principales problemas, asi como los aspectos de mayor interés para los
funcionarios que los operan, de manera de precisar y preparar la informacién
requerida. También para sensibilizarlos sobre las atribuciones, objetivo y tipo
de evaluacién que Evaltia DF organiza.

Disefio/operacién: poner més atencién a la operacién y su congruencia con el
disefio en los TR, menos tratada que esta dltima en los informes, y disponer de
mds tiempo y recursos para cubrirla mediante observacién directa o encuestas
a beneficiarios y derechohabientes.

Participacién social: generar mecanismos que promuevan la participacién
efectiva de los ciudadanos y funcionarios en los procesos evaluativos.

® Juicios valorativos: exigir en forma mds contundente la valoracién de los
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aspectos analizados con su correspondiente fundamentacién en los resultados
hallados.

Propuestas: realizar sugerencias especificas para cada problema identificado,
especialmente los catalogados como prioritarios, aprovechando las fortalezas
del programa y cuidando de identificar la autoridad a la que deben dirigirse,
los plazos y procedimientos de instrumentacién recomendados.
Informacién a evaluadores: brindarles informacién de los procesos
posteriores a la entrega de su informe final: respuestas a éstos, emisién de
recomendaciones, seguimiento de las mismas y, en su caso, controversias.
Seguimiento de recomendaciones: si bien el porcentaje de recomendaciones
aceptadas resulta satisfactorio, se requiere de un mayor seguimiento del
cumplimiento de las mismas y la adopcién inmediata de decisiones en caso
de incumplimiento o falta de entrega de la informacién correspondiente.
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® Desarrollo de la cultura de evaluacién: a pesar de que se han hecho logros
importantes en la construccién de esta cultura, ain se requiere mayor
comunicacién y coordinacién entre los tres actores fundamentales de la
evaluacion. Para ello se recomienda promover la realizacién de cursos,
diplomados, talleres, reuniones de discusién, participacién en eventos
académicos, publicaciones, entre otros.

Comentarios finales

A nivel federal, las dos metaevaluaciones presentadas identificaron serios
problemas, que caracterizaron al periodo 2001-2005, en el que los avances
no fueron significativos: contar con un fondo independiente de recursos para
la contratacién de evaluadores al margen del programa evaluado, hacerlo
siempre mediante licitacién publica, avanzar en la realizacién de evaluaciones
participativas centradas en el aprendizaje de funcionarios y ciudadanos, mejorar
los esquemas de muestreo y su informacién, emitir valoraciones fundamentadas
sobre la gestién del programa, realizar evaluaciones de impacto plurianuales y
de conjuntos de programas, profesionalizar el campo, aplicar metaevaluaciones,
y realizar un mayor esfuerzo por institucionalizar la cultura de la evaluacién.

La constitucién del Coneval en 2006 significarfa un gran paso adelante
en la mejor organizacién del sistema de evaluaciones externas y la calidad de
los trabajos; sin embargo, se mantienen muchas de las debilidades y desafios
identificados en las metaevaluaciones anteriores.

La tercera metaevaluacién, nos muestra que Evaltia DF opt6 por desarrollar
un enfoque propio de la evaluacién y una organizacién diferente de su sistema,
lo que nos permite referirnos a ¢l como un modelo emergente, que se distancié
del que tradicionalmente se venia aplicando a nivel federal. Dada su experiencia,
apenas iniciada a mediados de 2008, se considera que su desempeno ha sido
satisfactorio, aunque se identifican multiples variables en las que se puede
mejorar su gestion.

Finalmente, dos comentarios que se consideran vélidos tanto para el sistema
federal como para el instrumentado en el GDF, a pesar de las diferencias
existentes entre €éstos:
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Se percibe en ambos una urgente necesidad de fortalecer la utilizacién de
los resultados de las evaluaciones, problema identificado también en las
experiencias internacionales revisadas en el capitulo anterior. Se trata de
que, a nivel federal, las dificultades surgen porque las recomendaciones no
son vinculatorias y, a nivel del GDF, se estédn enfrentando problemas con los
mecanismos previstos para hacer efectivo ese cardcter.

. Tanto Coneval como Evalta DF deberfan contar con mayor independencia

de su respectivos gobiernos para llevar a cabo su importante funcién, en la
misma forma que sucede con el IFAI o con el Instituto Federal Electoral.



Consideraciones finales

Existe consenso sobre la necesidad de transformar a la administracién publica
tradicional para alcanzar de mejor manera los objetivos de las politicas y
programas gubernamentales, pero no lo hay en cuanto a la direccién de dicho
cambio, en el que se enfrentan quienes priorizan la solucién de problemas
técnicos y macroeconémicos apoyados en el NPM y quienes anteponen la
solucién de los conflictos y demandas sociales mediante el didlogo continuo
entre gobierno y sociedad.

Esta disyuntiva se refleja en el terreno de la evaluacion de programas sociales,
también con dos tendencias claras: la aplicacién de métodos experimentales y
mediciones econométricas de trasfondo positivista, realizadas por especialistas;
o, la utilizaciéon de métodos cualitativos que enfatizan la participacién y el
aprendizaje social, fundamentada en el constructivismo.

Sibien la literatura revisada muestra el énfasis experimental que la evaluacién
adquirié en Estados Unidos a fines de la década de 1960 y principios de la de
1970, todo parece indicar que su utilizacién ha disminuido sensiblemente debido
a sus altos costos y discutibles resultados, lo que coincide con los comentarios
criticos que el BM dirige al método. En cambio, la revisiéon hemerografica en
aquel pafs muestra que los estudios de cardcter cualitativo estin siendo mads
productivos y aceptados por los lectores.

A pesar de los debates teérico-conceptuales y metodolégicos propios de
una evaluacién interdisciplinaria que hereda todas las discusiones presentes en
las ciencias sociales y también aquellas que las separan de las ciencias fisico-
naturales, es posible afirmar que se cuenta actualmente con un marco bastante
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s6lido para su desarrollo, mismo que no presenta mayores innovaciones respecto
de la revisién publicada por Cardozo (2006a).

A vpartir de la década de 1980 se ha incrementado sustantivamente el
nimero de paises con experiencias de evaluacion, por lo que en el presente
libro sélo se han presentado algunas que se han considerado podrian ser de
utilidad en el proceso de aprendizaje mexicano. En esta edicién, debido al giro
tomado, se ha realizado una actualizacién del caso francés, y también se han
incluido avances del conjunto de paises integrantes de la UE, especialmente las
recientes innovaciones espafiolas. A nivel latinoamericano, se mencionan los
avances realizados en diversos paises, como Brasil, Argentina, y la importante
contribucién debida a la conformacién de una red de evaluadores, asi como sus
principales actividades.

A los pocos programas de formacién y capacitacién existentes en materia
de evaluacién se agregan algunos esfuerzos recientes, mexicanos y extranjeros,
para mejorar la profesionalizacién de los equipos contratados para desarrollarla,
los funcionarios que las organizan y los legisladores que deberfan tomarlas en
cuenta en sus decisiones, sobre todo las presupuestales. Adn no se cuenta con
un avance suficiente de la profesionalizacién, entendida como la creacién de una
comunidad de expertos, que cuente con una revisién propia del conocimiento
alcanzado, con base en criterios de calidad aceptados y el desarrollo de foros de
discusién especializados.

En el caso mexicano, se habia presentado el extenso recorrido de antecedentes
que culminaba con las evaluaciones externas, las auditorfas de desempeno llevadas
a cabo a Progresa a partir de 1998 y la generalizacién de las mismas a todos
los programas federales que recibieran recursos fiscales y estuvieran sujetos a
RO, implementada desde 2001. La presente version incorpora los importantes
acontecimientos posteriores: a nivel federal, la reglamentacién de la LGDS y
creacién del Coneval en 2006, asi como la preparacién de nuevos lineamientos
para guiar los diferentes tipos de evaluacién y la propuesta de la SHCP para
instrumentar el SED; a nivel del GDF, la correspondiente reglamentacién de la
LDSDF, también de 2006, y la instalacién de Evalta DF en 2008.

En consecuencia, en el presente trabajo se caracterizan las evaluaciones
federales realizadas, contrastando los periodos 2001-2005 y 2006 a la fecha,
para identificar avances y también desafios pendientes. Entre los primeros,
se resalta un importante mejoramiento del marco normativo, una lenta pero
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progresiva profesionalizacién de los evaluadores, una mejor organizacién del
sistema de evaluaciones externas y de la calidad de los trabajos, y un esfuerzo
por lograr mayor congruencia en el disefio y redisefio de programas mediante
la aplicacién del marco légico.

Entre los multiples asuntos no resueltos persisten muchos identificados desde
el inicio de los procesos: contar con un fondo independiente de recursos para la
contratacién de evaluadores al margen del programa evaluado que permita respetar
su autonomia financiera e institucional para garantizar su objetividad, hacerlo
siempre mediante licitacién publica, avanzar en la realizacién de evaluaciones
participativas centradas en el aprendizaje de funcionarios y ciudadanos, mejorar
los esquemas de muestreo y presentarlos en los informes, emitir valoraciones
fundamentadas sobre la gestién del programa, realizar evaluaciones de impacto
plurianuales y de conjuntos de programas, profesionalizar el campo, aplicar
metaevaluaciones, y realizar un mayor esfuerzo por institucionalizar la cultura
de la evaluacién.

Fon relacién con el componente de participacion social, mientras a nivel federal
México sigue cuestiondndose sobre su conveniencia, en diversos paises constituye
una estrategia ampliamente aceptada (paises escandinavos, Suiza, Francia, Canada,
etcétera), siendo su preocupacién actual, la forma de mejorar la calidad de la
misma. Por ello se insiste en la necesidad de poner a prueba su utilidad en nuestro
contexto, aplicando una estrategia incremental. Su ausencia podria considerarse
un sintoma de que en realidad el gobierno no se estd preocupando por impulsar el
aprendizaje democratico directo, por contar con ciudadanos informados, criticos
y propositivos, sino sélo por utilizar las evaluaciones para racionalizar el gasto
social y ganar legitimidad.

En el caso de las evaluaciones realizadas al GDF, éstas se presentan como
una prictica novedosa y emergente frente al modelo tradicional federal, basada
en propuestas y procesos de planeacién que implican diferencias de valores y
de criterios de organizacién y decision.

Resaltan entre dichas diferencias en la organizacién de los procesos: la
preparacién del proceso inicial mediante la imparticién de cursos y diplomados en
evaluacién y la intencién de elaborar guifas para facilitar el trabajo; la evaluacion
de programas, pero también de politicas, seleccionados con base en criterios
explicitos y sobre aspectos seleccionados; la realizacién de dos metaevaluaciones;
la convocatoria por concurso abierto entre los especialistas inscritos en su
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registro de evaluadores; la limitacién del ntimero de evaluaciones simultdneas
a realizar por un mismo equipo; el presupuesto preestablecido y trasparentado
en la convocatoria; las recomendaciones efectuadas por el Comité con cardcter
vinculatorio; y la propuesta de amplia difusién de resultados en periddicos,
revistas, y de ser posible, libros, adem4s de internet.

Asimismo, se identifican diferencias en los métodos de evaluacién empleados:
evaluaciones construidas en funcién de las caracteristicas especificas del programa;
reconocimiento de la existencia de multiples y subjetivas verdades; contribucién
tanto de los métodos cuantitativos como de los cualitativos (interpretacion,
comprension); consideracion de los estudios experimentales como muy dificiles,
costosos, con connotaciones éticas negativas y sin los resultados técnicos
esperados; énfasis en la necesidad de contar con equipos interdisciplinarios
pertinentes al programa; y realizacién de trabajos especializados pero con
promocién de la participacion social para generar aprendizaje ciudadano y
credibilidad de la evaluacién.

Lo anterior no significa que no se detecten también asuntos mejorables: disefio
de TR; tiempo destinado al trabajo de evaluacién; precisién en marcos tedricos,
métodos y técnicas utilizadas; acompafiamientos homogéneos; mayores recursos
y montos m4s diversificados en funcién de la complejidad de la evaluacién; mayor
experiencia de los equipos evaluadores; contacto previo con funcionarios para
facilitar acuerdos y entrega de informacién; mayor énfasis en la evaluacién de la
operacién y su congruencia con el disefio; intensificacién de la participacion social;
mayor valoracién del andlisis y emision de juicios sobre la gestion; propuestas mas
especificas; informacién a los evaluadores de los procesos posteriores a la entrega
de su informe final; mejoras en el sistema de seguimiento de recomendaciones;
y mayor nimero de acciones que contribuyan a incrementar la cultura de la
evaluacion.

Por dltimo, se revisa el tema de las metaevaluaciones a nivel teérico,
conceptual, metodolégico y empirico. En torno de los tres primeros aspectos
se incorporan algunas pocas propuestas nuevas, especialmente las provenientes
de Cuba y Argentina. Ante el limitado nimero de experiencias internacionales
mencionadas, especialmente en Francia, Espafia, Canada y Costa Rica, en la
presente edicién se describen ampliamente los trabajos realizados en México en
los dltimos anos, demostrativos de un avance sustantivo, y se analizan tres de
ellos. Si consideramos que desde fines de década de 1960 Scriven ya trabajaba en
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la realizacién de metaevaluaciones en Estados Unidos, tenemos que reconocer
un avance muy lento del tema, en el que comienzan a diferenciarse enfoques
complementarios de metaevaluacién: metodoldgico, hermenéutico, politico,
deontolégico y organizativo.

Se insiste metodolégicamente en la necesidad de analizar no sélo los informes
de evaluacién sino también la organizacién y funcionamiento del sistema en su
conjunto, incluyendo factores contextuales, que también contribuyen a impactar
la calidad del trabajo realizado.

Como ya se menciond, a nivel federal ain persisten muchos problemas, pero
se reconoce una sensible mejorfa de la calidad de las evaluaciones y una mejora
en su organizacién y normatividad a partir de la creacién del Coneval en 2006.
A nivel del GDF, se percibe un esfuerzo importante por definir un modelo
propio y, dado su reciente inicio de actividades, se considera que ha tenido un
desempefio que, aunque mejorable, se valora como satisfactorio. También se ha
mostrado un mayor interés en la realizacién de metaevaluaciones que contribuyan
a mejorar sus procesos y la calidad de sus productos.

En sintesis, se concluye que el importante desarrollo alcanzado en los tltimos
afos en materia de evaluacién y metaevaluacion en las politicas y programas
publicos en México aln presenta problemas organizacionales, de calidad técnico-
metodolégica y de participacién social.

Ademis, tanto el nivel federal como el del GDF muestran una urgente necesidad
de contar con mayor independencia de sus respectivos gobiernos para llevar a
cabo su importante funcién y de fortalecer la utilizacién de los resultados de
las evaluaciones. Si esta tltima no se concreta se corre el peligro de hacer de la
evaluaciéon un mero rito, que incrementa el trabajo administrativo, crea un nuevo
mercado de trabajo para especialistas, pero no se integra al proceso decisorio. Por
dicha razén, la institucionalizacién de procesos de evaluacién en el pais no garantiza
una verdadera gestién por resultados (ABR) que incorpore el conocimiento
generado para un mejor disefio e instrumentacion de sus politicas y programas.

Finalmente, las propuestas formuladas para coadyuvar a la resolucién de los
problemas identificados en el trabajo han sido planteadas con la intencién de que
Meéxico aproveche la enorme oportunidad que tiene actualmente de mejorar la
calidad de los trabajos de evaluacién e integrar sus resultados a la gestién publica,
como forma de incidir més efectivamente en el alivio del mds urgente problema
nacional: el incremento de la pobreza registrado en los tltimos afos.
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Normas para la evaluacion de programas
del Joint Committee on Standards for Educational Evaluation
(segunda edicién, 1994)

Normas de utilidad

Las normas de utilidad pretenden asegurar que una evaluacién servird a las necesidades
de informacién de los usuarios pretendidos.

U1 Identificacion de los agentes criticos (stakeholders). Se deben identificar las personas
implicadas o afectadas por la evaluacién, de manera que sus necesidades puedan ser
cubiertas.

U2 Credibilidad del evaluador. 1.as personas que dirijan una evaluacién deben ser
merecedoras de confianza y competentes para realizar una evaluacién, de manera que los
hallazgos de la evaluacién consigan la maxima credibilidad y aceptacion.

U3 Seleccion y alcance de la informacion. La informacion recopilada debe ser seleccionada
ampliamente para contestar preguntas pertinentes sobre el programa y debe responder a
las necesidades e intereses de clientes y otros agentes criticos.

U4 Identificacion de valores. Las perspectivas, los procedimientos y la fundamentacién que
se utilicen al interpretar los resultados deben describirse con cuidado, de manera que los
fundamentos de los juicios de valor sean claros.

U5 Claridad del informe. Los informes de evaluacion deben describir claramente el programa
que estd siendo evaluado, incluyendo su contexto, y los propdsitos, procedimientos y
resultados de la evaluacién, de manera que se ofrezca informacién esencial y facilmente
comprensible.
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U6 Oportunidad y difusion del informe. Loos hallazgos intermedios significativos y los informes
de evaluacién se deben difundir a los usuarios deseados, de forma que puedan ser utilizados
de manera oportuna.

U7 Impacto de la evaluacion. Las evaluaciones se deben planificar, dirigir y comunicar de
forma que animen a los agentes criticos a su cumplimiento, de manera que aumente la
probabilidad de que se use la evaluacién.

Normas de factibilidad/viabilidad

Las normas de factibilidad tienen el propésito de asegurar que una evaluacion sea realista,
prudente, diplomatica y frugal.

F1 Procedimientos prdcticos. Los procedimientos de la evaluacién deben ser practicos,
de manera que las interrupciones sean minimas mientras se obtiene la informacién
necesaria.

F2 Viabilidad politica. 1a evaluacién se debe planificar y dirigir anticipando las diferentes
posturas de diversos grupos de interés, de manera que se pueda obtener su colaboracién
y asf se puedan advertir y contrarrestar posibles intentos de restringir las operaciones de
evaluacién o de sesgar o abusar de los resultados por parte de estos grupos.

F3 Coste Efectividad. 1.a evaluacién debe ser eficiente y producir una informacién de valor
suficiente, de manera que se justifiquen los recursos empleados.

Normas de correccion/legitimidad

Son las normas dirigidas a asegurar que la evaluacién se dirija legal y éticamente y con la
debida atencidn al bienestar de aquellos implicados en la evaluacién, asi como a aquellos
afectados por sus resultados.

C1 Orientacion de servicio. Las evaluaciones se deben disefiar para asistir a las organizaciones
a tratar y cubrir efectivamente las necesidades de todo el espectro de destinatarios.

C2 Acunerdos formales. Las obligaciones de las partes formales de la evaluacién (qué se
hard, cémo, por quién y cudndo) se deben acordar por escrito, de forma que dichas partes
estén obligadas a seguir todas las condiciones del acuerdo o, por el contrario, renegociarlo
formalmente.
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C3 Derechos de los sujetos. Las evaluaciones se deben disefiar y dirigir de tal forma que se
respeten y protejan los derechos y el bienestar de los sujetos.

C4 Interacciones humanas. 1os evaluadores deben respetar la dignidad y el valor humano
en sus interacciones con otras personas asociadas a la evaluacién, de manera que no se
amenace o dafie a los participantes.

C5 Valoracion completa y justa. La evaluacién debe ser completa y justa en su andlisis y en su
registro de fortalezas y debilidades del programa evaluado, de tal modo que las fortalezas
sean reforzadas y las dreas problemiticas tratadas.

C6 Revelacion de los resultados. Las partes formales de la evaluacién deben asegurar que el
conjunto completo de resultados de la evaluacién junto con sus pertinentes limitaciones
son accesibles para las personas afectadas por la evaluacién y para cualquier otra persona
con derechos legales para recibir los resultados.

C7 Conflicto de intereses. Los conflictos de intereses deben manejarse abierta y honestamente
de tal forma que no comprometan el proceso ni los resultados de la evaluacién.

C8 Responsabilidad fiscal. La distribucién y los gastos de recursos asignados por el evaluador
deben reflejar procedimientos solventes de informacién y responsabilidad, en caso contrario
el evaluador debe ser prudente y éticamente responsable de manera que los gastos se
justifiquen y sean apropiados.

Normas de precision

Estas normas tienen el propdsito de asegurar que una evaluacién revele y proporcione
informacién técnicamente apropiada sobre las caracteristicas que determinan el valor o
mérito del programa evaluado.

P1 Documentacion del programa. E] programa evaluado debe ser descrito y documentado de
forma apropiada y clara, de tal manera que el programa se identifique claramente.

P2 Andlisis del contexto. El contexto en el cual el programa existe se debe examinar con
suficiente detalle de manera que se puedan identificar sus posibles influencias sobre dicho
programa.

P3 Descripcion de propdsitos y procedimientos. Los propésitos y procedimientos de la evaluacién
deben ser seguidos y descritos con el suficiente detalle de manera que se puedan identificar
y valorar.
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P4 Fuentes de informacion defendibles. Las fuentes de informacién que se utilicen en una
evaluacién de programa se deben describir con suficiente detalle de forma que se pueda
estimar la adecuacién de la informacidn.

PS5 Informacion vélida. Los procedimientos de recopilacién de informacién se deben elegir
y desarrollar y entonces poner en prictica de manera que se asegure que la interpretacién
a la que se ha llegado es valida para el uso que se le pretende dar.

P6 Informacion fiable. Los procedimientos de recopilacién de informacién se deben elegir,
desarrollar y poner en prictica de manera que se asegure que la informacién obtenida es
suficientemente fiable para el uso que se le pretende dar.

P7 Informacion sistemdtica. La informacién recopilada, procesada y trasmitida en una
evaluacién debe ser revisada sistemdticamente y cualquier error encontrado debe ser
corregido.

PS§ Andlisis de la informacion cuantitativa. La informacién cuantitativa de una evaluacion se
debe analizar apropiada y sisteméticamente de manera que las preguntas de evaluacion se
contesten de forma efectiva.

P9 Andlisis de la informacion cualitativa. La informacion cualitativa de una evaluacion se debe
analizar apropiada y sistematicamente de manera que las preguntas de evaluacién se contesten
de forma efectiva.

P10 Conclusiones justificadas. Las conclusiones a las que se llega en una evaluaciéon deben
estar justificadas explicitamente de manera que los agentes criticos de la evaluacién puedan
ponderarlas.

P11 Informe imparcial. Los procedimientos para informar deben asegurar que no haya
distorsién causada por sesgos y sentimientos personales de cualquiera de las partes de
la evaluacién, de manera que los informes reflejen de forma justa los resultados de la
evaluacion.

P12 Metaevaluacion. La evaluacion en si misma se debe evaluar formativa y sumativamente
a partir de éstas y otras normas pertinentes, de manera que se guie de forma apropiada
su realizacién y, en cuanto se termine, los agentes criticos puedan examinar de cerca sus
fortalezas y debilidades.
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Glosario

AECA: Asociacién Espafiola de Contabilidad y Administracién de Empresas

Aeval: Agencia Gubernamental para la Evaluacién de Politicas Puablicas y la

Calidad de los Servicios

AGEV: Area de Gestién y Evaluacién (Uruguay)

AL: América Latina

ASF: Auditorfa Superior de la Federacién

BID: Banco Interamericano de Desarrollo

BM: Banco Mundial

CAP: Comisién de Administraciéon Puablica

C/B: Costo/Beneficio

CCE: Consejo Cientifico de Evaluacién

C/E: Costo/Eficacia

CEPAL: Comisién Econémica para América Latina
CERTU: Centre d’Etudes sur les Réseaux de Transport et 'Urbanisme
CIDE: Centro de Investigacién y Docencia Econémicas
CIME: Comité Interministerial de Evaluacién

CMA: Comisién de Seguimiento y Evaluacién (Brasil)
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CMH: Contadurfa Mayor de Hacienda

CNDH: Comisién Nacional de Derechos Humanos

CNE: Consejo Nacional de Evaluacién de Politicas Publicas (Francia)
CNE.: Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (México)
Colmex: Colegio de México

Conasupo: Comisién Nacional de Subsistencias Populares
Comprogresa: Coordinaciéon Nacional de Progresa

Coplamar: Coordinacién del Plan General de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados
CPyCP: Comisién de Presupuesto y Cuenta Puablica

Diconsa: Distribuidora Conasupo

EES: European Evaluation Society

ELECTRA: Election et choix traduisant la réalité

ENIGH: Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares
Encel: Encuesta de Evaluacion en Localidades

EUA: Estados Unidos de América

E&M: Evaluacién y Monitoreo

FMI: Fondo Monetario Internacional

FNDE: Fondo Nacional para el Desarrollo de la Evaluacién

Fonaes: Fondo Nacional de Empresas en Solidaridad

GAO: General Accounting Office

GAPP: Grupo de Analisis de Politicas Publicas

TAWG: Inter-Agency Working Group on Evaluation

IFAIL: Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica

IFPRI: Internacional Food Policy Research Institute

ILPES: Instituto Latinoamericano de Planificacién FEconémica y Social

IMSS: Instituto Mexicano del Seguro Social
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Indesol: Instituto Nacional de Desarrollo Social

INEGTI: Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informética
Infonavit: Instituto Nacional del Fondo para la Vivienda de los Trabajadores
Insol: Instituto Nacional de Solidaridad

INSP: Instituto Nacional de Salud Publica

ISSSTE: Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado
LGDS: Ley General de Desarrollo Social

Liconsa: Leche Industrializada Conasupo

MCE: Misi6én de Evaluacién y Control del Gasto Pablico

MCE: Médulo de Control y Evaluacién Presupuestaria (Paraguay)
Mideplan: Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econémica (Costa Rica)
Mideplan: Ministerio de Planificacién y Cooperacién (Chile)

NAO: National Audit Office

NPM: New Public Mangement

OCDE: Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
OEA: Organizacién de los Estados Americanos

OIT: Organizacién Internacional del Trabajo

OMB: Office of Management and Budget

OMS: Organizacién Mundial de la Salud

ONG: Organizacién No Gubernamental

ONU: Organizacién de las Naciones Unidas

OPP: Oficina de Planeamiento y Presupuesto (Uruguay)

OSC: Organizaciones de la Sociedad Civil

PAC: Plan de Aceleracién del Crecimiento (Brasil)

PEF: Presupuesto de Egresos de la Federacién

Pider: Programa de Inversiones Publicas para el Desarrollo Rural
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PND: Plan Nacional de Desarrollo

PNDS: Programa Nacional de Desarrollo Social

PMG: Programas de Mejoramiento de Gestiéon

PNUD: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo

PPA: Plan Plurianual (Brasil)

PPBS: Planning Programming Budgeting System

PRI: Partido Revolucionario Institucional

Progresa: Programa de Educacién, Salud y Alimentacién

Promap: Programa para la Modernizacién de la Administracién Puablica Federal
Pronasol: Programa Nacional de Solidaridad

PRSP: Poverty Reduction Strategy Paper

RCB: Rationalisation des Choix Budgetaires

Sagarpa: Secretarfa de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién
SAM: Sistema Alimentario Mexicano

SCG: Sistema de Control de Gestién (Chile)

SE: Sistema Nacional de Monitoreo y Evaluacién (Bolivia)

Secodam: Secretarfa de la Contralorfa y el Desarrollo Administrativo
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Sedesol: Secretarfa de Desarrollo Social

SEGPR: Sistema de Evaluacién de la Gestién Publica por Resultados
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SEP: Secretarfa de la Funcién Publica

SGPR: Sistema de Gerencia Basado en Gestién por Resultados (Honduras)
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SHCP: Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico

Siempro: Sistema de Informacién, Monitoreo y Evaluacién de Programas Sociales
(Argentina)

Sierp: Sistema de Informacién de la Estrategia para la Reduccién de la Pobreza
(Honduras)

SIGFE: Sistema de Informacién para la Gestién Financiera del Estado

SMMP: Sistema de Seguimiento de Metas Presidenciales (Brasil)

Simep, Sistema de Metas Presidenciales (México)

Sinasid: Sistema Nacional de Seguimiento a Indicadores de Desarrollo (Nicaragua)
Sine: Sistema Nacional de Evaluacién (Costa Rica)

Sinergia: Sistema Nacional de Evaluacién de Resultados de la Gestién (Colombia)
Sisep: Sistema de Evaluacién y Seguimiento de Proyectos (Colombia)

SNPP: Sistema Nacional de Planeacién Participativa

SPG: Sistema de Seguimiento de la Programacién Gubernamental (Chile)

SPP: Secretarfa de Programacion y Presupuesto

Ssa: Secretarfa de Salud

SSEEP: Sistema de Seguimiento de la Ejecucién Presupuestaria (Argentina)
SSEGP: Sistema de Seguimiento y Fvaluacién del Gasto Publico (Pert)

SSEPPS: Sistema de Seguimiento y Evaluacién de las Politicas Sociales (Brasil)
TIR: Tasa interna de retorno

NU: Naciones Unidas

UAM-X: Universidad Auténoma Metropolitana, Unidad Xochimilco

UMA: Unidades de Seguimiento y Fvaluacién (Brasil)

UNAM: Universidad Nacional Auténoma de México

VAN: Valor actual neto
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