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Resumen

Este documento analiza la institucionalizacion de la evaluacion de politicas publicas en
México, tanto en el ambito tedrico como en el normativo. Asimismo, examina la gestacion
del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval) y los cam-
bios en su institucionalidad a partir de la reforma que le otorgara mayor autonomia. En una
aproximacion deductiva, de lo contextual a lo especifico, el documento se divide en tres partes
completamente relacionadas y dependientes. La primera de ellas expone y detalla conceptos
centrales, tales como auditoria, control y evaluacion de politicas publicas, asi como su insti-
tucionalizacion. La segunda toma como referencia dichos conceptos para analizar el contexto
mexicano. La tercera expone el tema central de analisis: la autonomia del Coneval. Para ello,
se establece una pequena descripcidon de esta entidad; un andlisis de sus caracteristicas que la
hacen un referente en la evaluacion de politicas publicas; y, por ultimo, se revisan las aporta-
ciones, potencialidades, dificultades y retos de su nuevo modelo de organizacion producto de la
reforma constitucional. Dentro de los hallazgos mas importantes del documento se encuentran
los siguientes:

* El Poder Legislativo aparece como un pilar esencial en el sistema de evaluacién. En el
mismo sentido, surgen otros actores de la evaluacion de politicas publicas como los tribunales
de cuentas y las unidades auditoras.

* En la mayoria de los paises las oficinas de evaluacion de politicas publicas se
consideran como instituciones de apoyo al Poder Legislativo. Por ejemplo, en Alemania, la
General Accounting Office ha estado historicamente vinculada al Congreso y al reducido comi-
té auditor parlamentario. De forma similar, la Cour des Comptes francesa tiene una tendencia a
informar al Parlamento, aunque también al Ejecutivo debido a la formacidn profesional de sus
miembros.

* En México, el Coneval tiene por mision la medicion de la pobreza, asi como la evaluacion
de programas y politica de desarrollo social con la finalidad de obtener mejores resultados,
ademas de favorecer la rendicion de cuentas.

* El Coneval es un organismo publico encargado de establecer el marco regulatorio de la
evaluacion de programas sociales, pero no es el ejecutor de la evaluacion. Para solventar lo
anterior, se opto por delegar la practica de la evaluacion a organizaciones publicas y civiles que
demuestren la capacidad para evaluar los programas sociales basados en criterios previamente
establecidos.
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» Las funciones del Coneval se reducen a supervisar estos procesos de evaluacion. Por ello, sus
integrantes son expertos en cada una de las areas sociales para asegurar que los organismos
externos cumplan cabalmente su funcion.

* El Coneval ha cumplido los fines para los que fue creado. Sin embargo, hay quienes opinan
que sigue siendo necesario favorecer una mayor cultura de la evaluacidn, asi como la for-
macion de recursos humanos especializados que contribuyan a crear un sistema nacional de
evaluacion mas integrado.

* La reciente reforma politica a nivel constitucional establece que el Coneval mantendra sus
atribuciones de medicion de la pobreza y de evaluacion de programas, objetivos, metas y
acciones de la politica social. Pero, a diferencia de su status juridico anterior (ser un 6rga-
no descentralizado sectorizado a Sedesol), ahora tendra caracter de 6rgano autonomo con
personalidad juridica y patrimonio propios.

* De acuerdo con la reforma, el Consejo Nacional de Evaluaciéon de la Politica de
Desarrollo Social estara integrado por un Presidente y seis Consejeros que deberan ser
ciudadanos mexicanos de reconocido prestigio en los sectores privado y social, asi como en
los &mbitos académico y profesional; tener experiencia minima de diez afos en materia de
desarrollo  social, y no pertenecer a algiin partido politico o haber sido candidato a ocupar
un cargo publico de eleccidén popular.

 Estos consejeros serdn nombrados por el voto de las dos terceras partes de los miembros
presentes de la Camara de Diputados. Cada cuatro afios seran sustituidos los dos consejeros
de mayor antigiiedad en el cargo, salvo que fuesen propuestos y ratificados para un segundo
periodo.

» Algunos opinan que, paraddjicamente, la reforma que le otorga autonomia constitucional al
Coneval amenaza con destruir su credibilidad e independencia. Los que defienden este argu-
mento, consideran que la contribucidén de los investigadores académicos otorga al Coneval
una legitimidad que constituye un ejemplo de buena practica sobre la institucionalizacion de
la evaluacion de politicas publicas en México.

* Al respecto, los funcionarios del propio Coneval consideran que la razon principal de que esta
institucion haya contado con autonomia en los hechos, proviene especialmente de la estructura
interna que el Congreso le confirio y del desempefio apartidista de sus integrantes.
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* Otro elemento que explica en gran medida la autonomia que ha gozado a la fecha radica
en que los investigadores académicos, que son mayoria en el Organo de Gobierno, no son

funcionarios del gobierno.

* Los investigadores académicos, en su calidad de profesores e investigadores, y con el
respaldo de estar o haber pertenecido al Sistema Nacional de Investigadores (SNI), siguen de
cerca los avances del conocimiento en los &mbitos de la pobreza y la evaluacion en los medios
académicos, lo que permite a la Institucion estar en la frontera del conocimiento.

* Todos estos elementos ayudan a entender la autonomia de gestion con que ha funcionado el
Coneval por casi ocho afios, pues los investigadores académicos juegan un rol central en su
conduccion, especialmente desde el Organo de Gobierno.

 Lareforma pareciera abrir un frente de riesgo innecesario para la consolidacion de la funcion
evaluativa en México, ya que los legisladores establecieron términos imprecisos y plazos muy
apretados para definir la integracion del Consejo, concretar su modelo interno de gestion y
normar sus nuevas atribuciones.

 La preocupacion mas obvia es que se abre un espacio para la politizacién y la captura par-
tidaria del Consejo Directivo del Coneval. La reforma plantea ahora que la Camara de Diputa-
dos serd la institucion que va a elegir a los investigadores académicos y esto podria partidizar
la eleccion.

* Segun el CIDE, la consecuencia de una reforma del Coneval poco argumentada y
carente de un ejercicio previo de analisis y planeacion es abrir “una caja de pandora”. Por ello,
consideran que la mejor ruta para plantear las leyes secundarias que van a respaldar la reforma
que le otorga autonomia institucional al Coneval, sea retomar directamente los elementos que
ya estan planteados en la LGDS y que han mostrado ser efectivos para que el Coneval haya
gozado de la autonomia técnica con que cuenta.

* Finalmente, el Coneval advierte que seria delicado que la Camara de Diputados eligiera a
los consejeros sin existir la aprobacion de la ley secundaria, pues es ahi en donde deben estar
las reglas para la eleccion. La sospecha de una eleccidn partidista se podria alimentar con una
eleccidon de consejeros sin reglas claras.
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Introduccion

La motivacion de los gobiernos por conocer los resultados de sus actuaciones y difundirlos
ante la ciudadania puso en marcha mecanismos de evaluacidn de politicas ptiblicas. Ademas,
la evaluacion se posicioné como un elemento clave de la gestion publica para mejorar la cali-
dad del gasto y aumentar la legitimidad de las actuaciones gubernamentales. Asi, la evaluacion
de politicas publicas se convirtid en un instrumento de una nueva gobernanza que supone
una gestién publica orientada a resultados, que desarrolla indicadores que permitan medir
su eficacia, eficiencia y calidad, asi como el fortalecimiento de los mecanismos de control
financiero y programatico.

La evaluacion de las politicas publicas forma parte de la caja de herramientas de la gestién
publica. Con la evaluacidon se realiza un ejercicio de transparencia democratica que ayuda a
corregir defectos en la aplicacion de las politicas, mejorando su eficacia y funcionamiento. Es
decir, a través de la evaluacion, los funcionarios de gobierno obtienen informacion para mejo-
rar de manera continua la gestion publica, y por lo tanto, la oferta de servicios a la ciudadania.
Es por ello que la evaluacidn tiende a instaurarse como parte de la cultura administrativa, es
decir, a institucionalizarse. Sin embargo, no existen modelos tnicos de institucionalizacion de
los mecanismos de evaluacion.

La diversidad de instituciones relacionadas con la evaluacidon de politicas publicas presenta
todo tipo de planteamientos organicos y competenciales. Se pueden encontrar organismos
de control presupuestario, de auditorias de gasto publico, comités interministeriales, érganos
especiales para la evaluacion de politicas sociales, 6rganos internos para la evaluacion de
politicas sectoriales, entre otros. En México, la evaluacion de politicas publicas ha tenido la
participacion constante de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y de la Secre-
taria de la Funcion Publica (SFP). No obstante, en tiempos recientes la cuestion operativa de
los procesos de evaluacidn corre a cargo del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social (Coneval). En 2004, con la creacion del Coneval se consolidaron los
lineamientos generales para la evaluacion de programas publicos buscando garantizar la im-
parcialidad y la ausencia de conflictos de interés en los procesos evaluatorios. No obstante,
una reciente reforma politica a nivel constitucional establece que el Coneval mantendra sus
atribuciones de medicion de la pobreza y de evaluacion de la politica social; pero, a diferen-
cia de su status juridico anterior, ahora tendra caracter de érgano autobnomo con personalidad
juridica y patrimonio propios. Ademas, la reforma constitucional intenta generar un nuevo
modelo de integracion y gestion del Coneval.
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En virtud de lo anterior, este documento tiene como objetivo analizar la institucionalizacidén
de la evaluacion de las politicas publicas en México, tanto en el &mbito teérico como nor-
mativo. Para ello, se profundizara en la concepcion de la evaluacion de politicas publicas; y
se identificard la diversidad de modelos de gestion de la evaluacion, asi como de integracion
de los 6rganos encargados de dicha tarea. Si bien estos modelos no componen una tipologia
pura, se intentard identificar las particularidades de cada modelo para analizar la gestacion
del Coneval y los cambios en su institucionalidad a partir de la reforma que le otorgara

mayor autonomia.

En una aproximacion deductiva, de lo contextual a lo especifico, el documento se divide
en tres partes completamente relacionadas y dependientes. La primera de ellas expone y
detalla conceptos centrales, tales como auditoria, control y evaluacion de politicas publicas,
asi como su institucionalizacioén. La segunda toma como referencia dichos conceptos para
analizar el contexto mexicano. La tercera expone el tema central de andlisis: la autonomia
del Coneval. Para ello, se hace una pequefia descripcion de esta entidad; un andlisis de sus
caracteristicas que la hacen un referente en la evaluacion de politicas publicas; y, por ultimo,
se revisan las aportaciones, potencialidades, dificultades y retos de su nuevo modelo de or-
ganizacion producto de la reforma constitucional. Para finalizar, se exponen las conclusiones
del trabajo.

Sobre el concepto de evaluacion

El concepto de evaluacion ha evolucionado a lo largo de tiempo y tiene diferentes mati-
ces en relacién con el objeto de estudio o el objetivo de los procesos evaluatorios. En
cualquier caso, la funcidon de evaluacion es mucho més que la acepcidén genérica y comun
que se atribuye al término,' pues viene respaldada por décadas de practica y por una abun-
dante literatura econdémica, social y politica. Asimismo, la evaluacién puede involucrar di-
ferentes objetos de estudio. El enfoque puede ser puesto en individuos, grupos, instituciones,
proyectos, programas, politicas publicas, o en un sistema. Obviamente, la actividad que se
lleva a cabo y los usos potenciales de la tarea de evaluacidon varian mucho dependiendo del
objeto de estudio.

1 Definida de manera muy sintética, la evaluacién de politicas publicas se refiere al proceso mediante el cual se usan diferentes
métodos para monitorear los resultados y el funcionamiento de dichas politicas, asi como la aplicacién de un conjunto de acciones
para determinar el valor de esos resultados con el fin de obtener un juicio valorativo. William Dunn, Public policy analysis, Engle-
wood Cliffs, Prentice-Hall, 2012.
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Si se considera a las politicas publicas como el objeto a ser evaluado, se entiende a la
evaluacion como un proceso integral de observacidon, medida e interpretacion encaminado
al analisis de una intervencion publica, programa, plan o politica, que permita alcanzar un
juicio basado en evidencias respecto a su disefio, puesta en marcha, efectos, resultados e im-
pactos. La finalidad de la evaluacion de politicas publicas es generar informacion ttil para
los tomadores de decisiones, funcionarios publicos y ciudadania.?

De esta forma, la evaluacidn de politicas publicas no es tan s6lo un control de la legalidad de
una accion publica, ni simplemente una auditoria o seguimiento de dicha politica; mas bien
esta relacionada con todas estas técnicas y puede integrarlas en un proceso de evaluacion.
Ademas, toda politica publica se inserta en un entorno social altamente complejo, por estar
dirigida a personas y grupos sociales. Por ello, se reconoce que la evaluacidn trastoca sen-
siblemente dimensiones sustantivas de la sociedad, pues no sélo afecta dindmicas sociales,
sino que implica una transformacion politica y gerencial de la visidon imperante sobre como
debe funcionar la administracion publica y las politicas que implementa.’

Asimismo, las evaluaciones de politicas publicas pueden referirse a distintas fases de una
intervencion publica. En funcidén de su contenido pueden clasificarse en evaluaciones de
disefio, de implementacion, de resultados o impacto. Aunque también existen evaluaciones
con una perspectiva integral, es decir, que contemplan todas las fases del proceso de politi-
cas publicas. Pero un campo especifico que ha tenido un especial desarrollo es el analisis de
impacto, entendido como una evaluacion cuya finalidad es generar la informacion necesaria,
analizando alternativas, objetivos e impactos de una intervencion publica y asi aportar mayor
racionalidad en el proceso de creacion de tales intervenciones.*

Profundizando en el significado de evaluacion de politicas publicas y con la pretension de
delimitar el concepto, es necesario identificar entonces una serie de requisitos que caracteri-
zan la definicidon que aqui se esta utilizando:

* Se trata de un proceso de generacion de conocimiento sistemdtico y razonado, apoyado en
evidencias.

* Incluye un juicio de valor sobre la base de criterios explicitos (como puede ser la eficacia,
eficiencia, sostenibilidad o cohesion social, entre otros).

2 Una referencia a distintas definiciones y perspectivas de la evaluacién de politicas publicas puede encontrarse en: Ian Shaw, Jennifer
Greene y Melvin Mark, (eds). The Sage handbook of evaluation, Thousand Oaks, Sage, 2006.

3 Gerardo Hernandez, “Evaluacion de la politica social: un cambio institucional en México”. Ponencia presentada en el XIII Congreso
del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Publica, 2008.

4 Idem.
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* Tiene una finalidad de utilidad préctica, pues pretende coadyuvar a mejorar las decisiones
politicas.

* El proceso de evaluacion y el informe resultante deben aspirar a promover cambios en las
intervenciones publicas que en ultima instancia incidan en una mejora para los ciudadanos.’

Una vez definido el concepto de evaluacion es pertinente preguntar: ;Quién es el responsable
de organizar y llevar a cabo la evaluacion de politicas publicas? Como respuesta tentativa es
conveniente sefialar que este proceso involucra a muchos participantes que juegan diferentes
roles: clientes, disefiadores, coordinadores, asistentes, encuestados, técnicos especialistas en
recoleccidon de informacidn, investigadores y meta-evaluadores. No todos estos diferentes
roles estaran presentes en todas las evaluaciones y muchas de las tareas se pueden, a veces,
llevar a cabo por un par de individuos o una institucion. Sin embargo, en todos los casos
tiene que haber un “cliente” de la evaluacion (alguien que la encarga) Asimismo, también
hay alguien que define el trabajo a realizar, alguien que lleva a cabo el trabajo y un potencial
usuario de la informacion generada.

Es plausible afirmar que -al menos en lo que concierne a politicas publicas- es el gobierno,
a través de sus diferentes organos e instituciones, el principal cliente de la evaluacion. Y
muchas ocasiones, es el mismo gobierno quien efectiia las evaluaciones. En general, dichas
evaluaciones estan fuertemente ligadas a la formulacién y ejecucion de politicas publicas; al
proceso presupuestario, y a la estimacion de cifras de cobertura o de productos, servicios y
unidades de bienes publicos. El nivel de sofisticacion de las evaluaciones que promueve el
gobierno varia ampliamente, pues con frecuencia son conducidas por agentes “no indepen-
dientes” (quienes ejecutan la politica también la evaliian) y muchas veces sus evaluaciones
carecen de rigurosidad.®

No obstante, cada vez hay mas instituciones “no estatales” que actian como ejecutores de
la evaluacion. En esta categoria se pueden incluir “think tanks”, entidades internacionales,
empresas consultoras, etc. Hay también evaluaciones de opinion publica referidas a politicas
y programas publicos, que si bien normalmente no recogen informacion “dura” sino percep-
ciones de la ciudadania, eventualmente poseen un impacto politico relevante. Por tltimo, el
sistema universitario proporciona no sélo el entrenamiento y formacién para el personal que
en uno u otro &mbito desarrolla las evaluaciones, sino que las universidades y centros de in-
vestigacion constituyen un significativo agente en la generacion de evaluaciones de politicas
publicas.

5 Ian Shaw, Jennifer Greene y Melvin Mark, (eds). The Sage handbook of evaluation, Thousand Oaks, Sage, 2006.
6 Gerardo Hernandez, “Evaluacién de la politica social: un cambio institucional en México”. Ponencia presentada en el XIII Con-
greso del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administraciéon Publica, 2008.
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Ahora bien, es necesario aclarar que esta descripcidn se ha hecho exclusivamente para separar
analiticamente estos agentes, sin embargo, la mayoria de las veces la evaluacion de politicas
publicas se produce a través de una combinacion o interaccion de agentes, la cual puede in-
volucrar relaciones mas o menos jerarquicas entre ellos (cliente/proveedor; superior/inferior
jerarquico, etc.). De esta forma, la evaluacion de las politicas publicas estd influenciada por
la estructura de gobernanza en la que se inserta. Aunque gobernanza es un concepto contro-
vertido, transmite la idea de que la forma en que una sociedad o una organizacion se rige va
mas alla de las instituciones formales y los procesos de gobierno.” Uno de los problemas que
se enfrenta cuando se analiza una institucion publica y las politicas que implementa es que
marcos normativos similares pueden no tener las mismas implicaciones en distintos paises.

La estructura de gobernanza se refiere a todos los procesos a través de los cuales se definen
y aplican acciones de evaluacion de politicas publicas, los actores involucrados en estos pro-
cesos y las relaciones entre ellos. En consecuencia, un sistema de evaluacion se puede carac-
terizar por las normas y procedimientos de evaluacidn, pero también por los vinculos entre
los actores relacionados con esta actividad y por el objetivo de los procesos evaluatorios. Se
ha argumentado, por ejemplo, que hay tres objetivos que se atribuyen a la evaluacion de las
politicas: informar, reasignar y rendir cuentas.®

Informar

El objetivo de informar predomind durante la fase de despegue del movimiento de
evaluacion en los afios 60. La evaluacion de politicas publicas nacié en los Estados Uni-
dos con el surgimiento del Planning-Programming-Budgeting System (PPBS) (Sistema de
Planificacidn-Programacion-Presupuestacion) E1 PPBS se exportd en 1970 a la mayor parte
los paises del norte de Europa, donde se crearon organismos, unidades o comisiones para lle-
var a cabo la evaluacion de politicas. Estas instituciones tenian un &mbito interministerial vy,
claramente, apuntaban a introducir cierta racionalidad cientifica en el proceso presupuestario.
Paises como el Reino Unido, Holanda y Francia importaron este modelo con entusiasmo.’

7 José Manuel Ruano, “La gobernanza como forma de accién publica y como concepto analitico”. Ponencia presentada en el VII
Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Puablica, 2002.

8 Eleanor Chelimsky, “The purposes of evaluation in a democratic society”, en Ian Shaw, Jennifer Greene y Melvin Mark, (eds).
The Sage handbook of evaluation, Thousand Oaks, Sage, 2006, pp: 33-55.

9 Aaron Wildavsky, “Rescuing policy analysis from PPBS”, en Public Administration Review, vol. 29, num. 2, 1969, pp. 189-202.
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Desde el punto de vista organizativo la evaluacion se situaba en los departamentos guber-
namentales responsables de la ejecucion de las politicas. Como consecuencia de ello, los
gestores de éstas se hacian las siguientes preguntas: ;Funcionan las politicas?, es decir, ;Qué
efecto producen?, en particular, ;Se han conseguido los objetivos programados (los efectos
deseados)?, ;Qué consecuencias no previstas, positivas o negativas aparecen? ;Como se
pueden mejorar estas politicas una vez que los estudios de evaluacion han puesto de mani-
fiesto sus fallas? Esta funcion de informacién de la evaluacion se emprendid principalmente
en las areas de politicas de salud, educacion y bienestar, donde habia pruebas cientificas para
evaluar relaciones de causa-efecto en el area en cuestion. Gracias a ello, era mas sencillo ob-
tener la prediccion de los resultados y, por tanto, crear un sistema de monitoreo y evaluacion
del desempeitio de los programas federales como un mecanismo directo y permanente desde
los propios organos del ejecutivo federal.

Reasignar

El objetivo predominante en los afios 80, durante la segunda etapa de institucionalizacion
de la evaluacion, fue ayudar a realizar una asignacidn racional del presupuesto. Los actores
principales del proceso evaluatorio no eran ya los administradores de los programas, sino los
ministerios de Hacienda y las unidades centrales, a las que les competia la elaboracion global
del presupuesto y su estructura interna. Las preocupaciones en torno al funcionamiento de
las politicas cambiaron y también las interrogantes de la evaluacion, mismas que se dirigian
a saber ;Qué programas podian recortarse o contenerse a partir de los resultados negativos
de la evaluacion? ;Como se podia obtener mas rendimiento de los recursos? ;Mediante la
reorganizacion de los programas individuales o de las politicas publicas en su conjunto?

En los afios 80 esta cultura de evaluacidon se extendid dentro de las redes de politica que
estaban abiertas a las tendencias internacionales, especialmente las de ayuda para el de-
sarrollo. La mayoria de los paises europeos y algunos en América Latina comenzaron a
generar su propia capacidad de evaluacion. Instituciones como el Banco Mundial (BM) y la
Organizacion para la Cooperaciéon y el Desarrollo Econdomicos (OCDE) desempefiaron un
papel clave en la difusion de una cultura de evaluacién mediante la organizacion de grupos
de trabajo internacionales y la publicacion de libros y documentos técnicos sobre el tema.'”

10 David Nachmias, Public policy evaluation: approaches and methods, Nueva York, St. Martin’s Press, 1979.
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Rendir cuentas

Poco a poco el enfoque de la evaluacion cambi6 pasando de ser una operacion interna del
gobierno a ser un asunto de auditorias externas, parlamentos, tribunales y otras instancias
ajenas al &mbito ejecutivo. El Poder Legislativo se convirtio en un actor clave de la actividad
evaluatoria y las oficinas auditoras o contadurias, que antes informaban al Ejecutivo, fueron
incluidas en el sistema de evaluacion o fiscalizacion de recursos. Por ello, no fue extrano
que el poderoso Congreso de los Estados Unidos reuniera un enorme equipo de evaluacion e
investigacion parlamentaria (Congressional Research Service) € hiciese uso de esta contra-
burocracia para controlar a los administradores de programas en la rama ejecutiva.'!

En tal situacion el Poder Legislativo aparece como un pilar esencial en el sistema de
evaluacion. En el mismo sentido, surgen otros actores de la evaluacion como los tribunales
de cuentas y las unidades auditoras. En la mayoria de los paises estas oficinas se consideran
como instituciones de apoyo al Poder Legislativo. Por ejemplo, en Alemania, la General
Accounting Office ha estado historicamente vinculada al Congreso y al reducido comité au-
ditor parlamentario. De forma similar, la Cour des Comptes francesa tiene una tendencia a
informar al Parlamento, aunque también al Ejecutivo debido a la formacién profesional de
sus miembros.12

Cuanto mas independiente del Ejecutivo es la unidad central auditora y mas vinculada esté
al Congreso, mas tentados estan los Parlamentos para usar estas instituciones como una base
de poder y como una fuente de contra asesoramiento. En el caso americano, la General
Accounting Olffice, no ha hecho sino fortalecer las iniciativas de evaluacion y rendicion de
cuentas del Poder Ejecutivo para el Congreso. Debido al papel destacado que han tenido los
Parlamentos para poner en marcha evaluaciones ordinarias en la mayoria de los paises, es
frecuente que el mandato para llevar a cabo evaluaciones de politicas se establezca en una ley
especifica que autorice dicho proceso.'

Por todo lo anterior, la evaluacidon de las politicas publicas se ha convertido en un elemento
fundamental para una nueva gobernanza que supone una gestion publica orientada a resulta-
dos. Asimismo, y dados los antecedentes previamente descritos, las labores realizadas por las
instituciones evaluadoras de varios paises presentan una configuracién institucional y nivel
de objetivos muy diferentes. En muchos paises se observa una dependencia de los érganos

11 Carol Weiss, “Congressional committees as users of analysis’, en Journal of Policy Analysis and Management, vol. 8, nim. 3,
1989, pp. 411-431.

12 Ray Rist, Program evaluation and the management of government: patterns and prospects across eight nations, New Brunswick,
Transaction Publishers, 1990.

13 Idem.
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evaluadores frente al Parlamento. En otros casos los organismos de evaluacidn se encuentran
vinculados al Ejecutivo y tienen una adscripcion en la Oficina Presidencial o el Ministerio
de Hacienda; pero en otros paises las agencias evaluadoras estan dotadas de entidad y au-
tonomia propias.

Estos modelos de agencias de evaluacion se conciben normalmente como expresiones organi-
cas que monitorean el desempefio del Poder Ejecutivo. Las unidades de evaluacién acos-
tumbran a desarrollarse como un pequefio equipo que da soporte al responsable organico de
determinada institucion. Asi, una pregunta a plantearse es ;A qué nivel organico deben estar
vinculadas las agencias de evaluacion? En algunos casos la adscripcion al mas alto nivel (en
la oficina de la Presidencia) puede representar ventajas, por ejemplo, si las sugerencias de
mejora se realizan con el impulso politico necesario, la mayoria de las estrategias no tendrian
problemas para implementarse.

Cuando una agencia de evaluacion cuenta con apoyo directo del jefe del Ejecutivo y tiene
capacidad de incidencia, es mas probable ayudar a los 6rganos de la administracion publica a
mejorar sus rendimientos y a tener un aprovechamiento maximo de los recursos disponibles.
También se espera una mayor apertura de las organizaciones publicas hacia la comparacion
de los costos de operacion con otras organizaciones publicas y/o con el sector privado.

Pero existen otras realidades de agencias de evaluacion que se estructuran a través de
un organismo autonomo y ajeno a los poderes y ambitos de gobierno. En estos casos, el
desarrollo de programas de evaluacion de la administracién publica no depende estricta-
mente de la ubicacion adecuada, sino de la capacidad que tenga dicha institucion de otorgar
incentivos negativos o positivos a las distintas instancias publicas que se sometan o no a los
ejercicios de evaluacion. La experiencia de Canada, uno de los paises que tiene una agencia
de evaluacion autonoma, permite valorar como se puede, con mecanismos flexibles y ope-
rativos, mejorar significativamente la eficacia del sector ptblico.'* Para intentar aterrizar el
abordaje de algunos de los conceptos revisados, la siguiente seccion da cuenta del surgimien-
to de la evaluacion en México, asi como de los cambios y retos que han enfrentado los pro-
cesos de institucionalizacion de esta actividad en nuestro pais.

14 Jan-Eric Furubo, Ray Rist y Rolf Sandahl (eds.), International atlas of evaluation, New Brunswick, Transaction
Publishers, 2002.
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La institucionalizacion de la evaluacion en México

En el caso mexicano, la evaluacion de politicas ha sido producto de una mezcla de modifi-
caciones graduales y planificadas con innovaciones basadas en otras experiencias; pues se
pasé de un modelo incipiente y limitado de control interno a un sofisticado y funcional siste-
ma de evaluacion. México representa el caso de un pais que logré transitar de un modelo de
evaluacion concentrado en dreas muy especificas de la administracion hacia un sistema de
evaluacion que hoy abarca la totalidad del gobierno federal, con metodologias diferenciadas,
capacidades cada vez mayores e injerencia progresiva en la toma de decisiones. '

Durante este proceso, el papel del Congreso mexicano ha sido sustancial al negociar reformas
politicas sustantivas para la creacion de instancias de evaluacion, pues para los legisladores
resultaba necesario hacer eficaz la rendicidon de cuentas y el control del Poder Ejecutivo. Asi,
los esfuerzos se centraron en llevar a cabo la institucionalizacion de la evaluacion mediante
la creacidon de una organizacion novedosa por su funcionamiento, disefio y su papel como
coordinadora, asesora técnica y promotora de la politica de evaluacion en México: el Coneval.

De acuerdo con Myriam Cardozo, a partir de 1997, con la creacion del Programa de Edu-
cacion, Salud y Alimentacioén (Progresa), el proceso de evaluacion de programas guberna-
mentales en México comenzo a instrumentarse de manera sistematica. El mismo se generalizo
obligatoriamente para todos los programas gubernamentales sujetos a Reglas de Operacidn,
con base en una decision incluida en la discusion del Presupuesto de Egresos de la Federacion
(PEF) aprobado por la Camara de Diputados en el aiio 2000; en particular, los dirigidos a la
reduccion de la pobreza.'®

A partir de esa fecha, el Congreso mexicano exigid que todos los programas que recibian
subsidios federales tuvieran reglas de operacion con informacion estandar sobre el disefio, ob-
jetivos, indicadores de desempefio, beneficiarios y operacion. Este cambio implicé una nor-
malizacion de la informacion fundamental para dar un adecuado seguimiento y realizar una
sistematizacion de la informacion de indicadores. Desde ese momento la evaluacion comenzo
a verse como un instrumento para la mejora de los programas publicos; no obstante, esto era
el principio de la institucionalizacidon de los procesos de evaluacion.

15 Gladys Lopez-Acevedo, et. al. “El sistema M&E en México: un salto del nivel sectorial al nacional’, en Documentos de trabajo,
num. DCE-IEG-20, Nueva York, Banco Mundial, 2009.

16 Myriam Cardozo, “La institucionalizacion de una cultura de la evaluacién en la administracién ptblica mexicana: avances y
desafios pendientes” en Convergencia, vol 16, num. 49, 2009, pp. 175-198.
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De esta forma, desde principios del siglo XXI, las directrices del sistema de evaluacion
mexicano se rigieron por el “Acuerdo por el que se expiden los requisitos minimos que
las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal deberan considerar para
seleccionar a las instituciones académicas y de investigacion u organismos especializados,
de caracter nacional o internacional, interesados en realizar la evaluacion de resultados de
los programas gubernamentales sujetos a Reglas de Operacion™. Dicho acuerdo, firma-
do por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y la entonces Secretaria de la
Contraloria y de Desarrollo Administrativo (Secodam), fue publicado en el Diario Oficial de
la Federacion el 30 de abril de 2002."

Mais adelante, se presenta un parte-aguas en el proceso de institucionalizacion de
la evaluacidén de politicas publicas en México: la promulgacion de la Ley General de
Desarrollo Social (LGDS), publicada el 20 de enero de 2004. Esta Ley, en sus articulos 72 y
81, previo la creacion del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(Coneval), como organismo publico descentralizado, encargado de revisar periddicamente el
cumplimiento de objetivos de programas y acciones, por si mismo o a través de uno o varios
organismos, independientes del ejecutor del programa.

La LGDS especifica que el Coneval buscard medir cobertura, calidad e impacto de las politi-
cas sociales, asi como emplear indicadores de resultados, gestion y servicios. A partir de ese
momento, los resultados de las evaluaciones deberian ser publicados en el Diario Oficial de
la Federacion (DOF) y se entregarian a las Comisiones de Desarrollo Social de las Camaras
de Diputados y Senadores del Congreso de la Union y a la Secretaria de Desarrollo Social
(Sedesol) (art. 79). Con base en dichos resultados, el Coneval podria emitir sugerencias y
recomendaciones al Ejecutivo federal y hacerlas del conocimiento publico (art. 80).

La LGDS, en su articulo 81, establece la creacién del Coneval como un organismo descen-
tralizado de la Administracion Publica Federal (APF) regulado por la Ley Federal de En-
tidades Paraestatales. Por ello, el Coneval cuenta con personalidad juridica y patrimonio
propio. Ademas, tiene cierta autonomia técnica y de gestion para el cumplimiento de sus
atribuciones. No obstante el Coneval surgié6 como un o6rgano sectorizado, para fines presu-
puestales, a la Sedesol. El 24 de agosto de 2005 se publico en el DOF el Decreto por el que
se regula esta agencia de evaluacion.

17 Idem.
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Asi, la promulgacion de la LGDS dio arranque al régimen actual del sistema de evaluacion
mexicano, no solo porque con ella se crea el Coneval, sino porque se introducen al sistema
estandares y practicas de evaluacidén provenientes de otros paises. La creacion del Coneval
respondié a la necesidad de contar con un organismo para evaluar las politicas publicas
nacionales en materia de desarrollo social, asi como para la generacion de instrumentos y
herramientas para la medicion de la pobreza. Lo anterior se encuentra plasmado en la LGDS
al sefialar, en su articulo 36, que esta agencia debe establecer los lineamientos y criterios
para la definicion identificacion y medicioén de la pobreza. Asimismo, la citada Ley sefala
que el Coneval seré la instancia encargada de la evaluacién de la politica de desarrollo social
verificando de manera periddica el cumplimiento de los objetivos de la misma.

Segin Perla Gris, el Coneval se caracteriza por ser un organismo publico con un apara-
to burocratico pequefio. Dadas sus funciones en materia de coordinacion, muchas de las
actividades, especialmente en el ambito de la evaluacidén de politicas publicas, se realiza a
través de la contratacion de evaluadores externos. En la actualidad, el Coneval cuenta con
un Comité Directivo (6rgano de gobierno'®), una Comision Ejecutiva, una Secretaria Ejecu-
tiva y cuatro direcciones generales adjuntas, asi como un Organo Interno de Control, el cual
depende jerarquica y funcionalmente de la Secretaria de la Funcion Pablica.”

Las cuatro direcciones generales adjuntas sobre las cuales recae la operacion del Coneval son
las siguientes:

1. Direccion General Adjunta de Administracion: Se encarga fundamentalmente de
administrar los recursos humanos, materiales y financieros del Consejo con el fin de proveer
oportunamente los servicios administrativos necesarios para el optimo funcionamiento de las
areas del Consejo.

18 El 6rgano superior en la estructura del Coneval es el Comité Directivo, que esta formado por ocho miembros: seis investi-
gadores académicos (consejeros), el titular de la Sedesol y un representante de la SHCP. Los investigadores académicos, de acuerdo
con la LGDS, son elegidos por convocatoria publica por la Comisién Nacional de Desarrollo Social (CNDS), que es la instancia
creada por la LGDS para coordinar las acciones nacionales de desarrollo social. Los candidatos a ser consejeros deben satisfacer
varios requisitos técnicos que buscan garantizar que sean académicos en activo, dedicados a los temas de evaluacion de programas
sociales y al estudio y medicién de la pobreza y con un perfil apartidista. Para la eleccion de los consejeros del CONEVAL, la CNDS
cuenta con un total de 44 votos, que son emitidos por los gobiernos estatales (que tienen mayoria), las asociaciones de presidentes
municipales, el Congreso y el Ejecutivo. Del total de estos votos, el Ejecutivo s6lo tiene 6. Es decir, de acuerdo con la LGDS, los
consejeros no han sido electos por el Presidente de la Republica, ni por el gobierno ni por los partidos politicos.

19 Perla Gris; “Los consejos nacionales como mecanismos de apoyo para la toma de decisiones: el caso del Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social”. Ponencia presentada en el XXIII Congreso del CLAD sobre Reforma del Estado y
Modernizacion de la Administracion Publica, Caracas, 2010.
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2. Direccion General Adjunta de Pobreza: La principal funcidn de esta direccion es coordinar

las actividades relativas a la generacion de lineamientos, metodologias e instrumentos para la
medicion, identificacidon y definicion de la pobreza.

3. Direccion General Adjunta de Evaluacion: Su principal funcidn consiste en coordinar

la evaluacién de la politica social del gobierno federal, asi como establecer metodologias,
lineamientos y criterios para llevar a cabo dicha evaluacion.

4. Direccion General Adjunta de Coordinacidon: Se encarga principalmente de brindar
asesoria en materia juridica y, ademads, es la representacion del Coneval ante cualquier

tribunal y autoridad administrativa y judicial.°

Con esta estructura, el Coneval coordina la evaluacion de los programas sociales del gobier-
no federal a partir de distintas metodologias con el objetivo de mejorar el desempefio de los
programas y la gestion publica. Al respecto, el Coneval instrumenta los siguientes tipos de
evaluacion:

* Evaluacion de Consistencia y Resultados: Es un instrumento que permite analizar el disefio
y el desempeio global de los programas.

* Evaluacion de Indicadores: Realiza una valoracion de la pertinencia de los indicadores para
la medicion de los logros de un programa.

* Evaluacion de Procesos: Permite identificar si los procesos llevados a cabo por los
programas son eficientes y eficaces, asi como si contribuyen a la mejora de la gestion.

* Evaluacion de Impacto: A través de metodologias rigurosas, permite identificar el cambio en
los indicadores a nivel de resultados atribuibles a la intervencion publica.

* Evaluacion Especifica: Se refiere a las evaluaciones que no pueden ubicarse en las categorias
mencionadas y que se realizan a partir de trabajo de campo y/o de gabinete.

De manera adicional, el Coneval realiza evaluaciones estratégicas, las cuales se basan en
politicas mas que en programas, por ejemplo, la politica de género o la politica de proteccion
social.

Por su parte, en marzo de 2007, la SHCP presentd a la Camara de Diputados, en obser-
vancia de lo previsto en la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, su
propuesta de Sistema de Evaluacion del Desemperio (SED).?! Sobre el particular, la Comision
de Presupuesto y Cuenta Publica (CPyCP) reconoci6 la contribucion del SED al disefio de

20 Idem.

21 La SHCP lanzo el SED para vincular la planificacion estratégica con el proceso presupuestario e introdujo el con-
cepto de presupuesto por resultados. EI SED precisa una vinculacién con otros instrumentos, como el Programa de
Mejoramiento de la Gestion (PMG), de la SFP y con el marco légico de evaluacion de Coneval.
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nuevos mecanismos para la asignacion de presupuesto, pero sefnald que se conferia al
Ejecutivo federal un papel de “juez y parte”, porque el SED daba facultades exclusivas
a la SHCP y al Coneval en detrimento de las facultades de la SFP y se corria el riesgo de
priorizar los objetivos de control del gasto sobre los del desempefio.?

Al mismo tiempo, la CPyCP de la Camara de Diputados consideré importante rescatar la
experiencia de la Auditoria Superior de la Federacion (ASF) en la realizacion de auditorias
de desempetio desde 2001, y declaré improcedente la propuesta de transformar al Coneval
en un Consejo Nacional de Evaluacion de las Politicas Publicas. Finalmente, el Decreto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion 2008 establecio que se efectuaria un diagndstico
y consulta a los agentes involucrados para adecuar al marco constitucional la legislacion
que regula las funciones de fiscalizacidon y evaluacion del gasto publico, previendo otros
mecanismos que propicien la interrelacion en estas materias con los poderes Ejecutivo
y Legislativo, asi como con los gobiernos de las entidades federativas y los congresos
locales.”

Asi, el Coneval, en tanto organismo publico descentralizado encargado de revisar perid-
dicamente el cumplimiento de objetivos de los programas y de las acciones de la politica
de Desarrollo Social, publico el 30 de marzo de 2007 en el Diario Oficial de la Federacion,
conjuntamente con la SHCP y la Secretaria de 1la Funcion Publica (SFP), los “Lineamien-
tos generales para la evaluacidon de programas federales de la Administracién Publica Fe-
deral”. El objetivo de este documento es regular la evaluacion de los programas federales,
la elaboracion de la matriz de indicadores y de los sistemas de monitoreo, y la definicion

de los objetivos estratégicos de las dependencias y entidades de la administracion publica
federal.

De esta forma, la definicion de la metodologia de evaluacién de politicas y programas
publicos en México, es potestad de la triada formada por SHCP, SFP y Coneval, mediante
lineamientos especificos que promueven la normalizacion de los objetivos estratégicos y
su vinculacion con el Plan Nacional de Desarrollo y el SED. Esta triada tiene las potestades
de recomendar modificaciones, y cuando proceda, aprobar las matrices de indicadores de
cada programa federal.

22 Myriam Cardozo, “La institucionalizacién de una cultura de la evaluacion en la administracién publica mexicana: avances y
desafios pendientes” en Convergencia, vol 16, num. 49, 2009, pp. 175-198.
23 Idem.
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Por otra parte, con la modificacion del Articulo 134 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en 2007, se reconocid la atribucion de la evaluacion a los gobiernos sub-
nacionales, a través de la instauracion de instancias técnicas de evaluacion en las entidades
federativas. Asi, la federalizacion del sistema evaluacion supondra cubrir una mayor parte
del presupuesto, ya que muchas de las acciones en materia de politica social las implementan
directamente los estados y, en algunos casos, los programas estatales tienen tanto peso € im-
pacto como los federales. En el cuadro 1 se presenta una cronologia con las fechas clave del

Cuaderno de investigacion No. 8 - “La institucionalizacion de la
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proceso de institucionalizacion de la evaluacion de la politica social en México.

Cuadro 1. Cronologia de iniciativas y eventos clave en torno al proceso de
institucionalizacion de la evaluacion de la politica social en México

Esfuerzos dispersos de monitoreo y evaluacion

Implicaciones

1970519803

Primeros programas de evaluacion con el respaldo de
agencias multilaterales: Programa de Inversiones Publicas
para el Desarrollo Rural (FIDER)

Inicia la cooperacion
internacional en materia de
manitoreo v evaluacion

Frincipios
18490s

Introduccion de “Auditorias Integrales™ v conceptos de
medicion de desempefio por parte de la nueva contraloria.
El Sisterma Macional de Flaneacion via Ley de Planeacian
exigen la presentacidn de indicadores financieros v fisicos
al Congreso.

Primera funcion sistematica de
control al Ejecutivo a través de
indicadores financieros

1985

El primer intento por armar un Sistema de Evaluacion del
Desempefic (SED) es concebido como parte de una
reforma presupuestaria.

Elinstrumento disefiado por la
SHCPE, pionero, no  fue
implementado, pero fue
retomado en 2006

Evaluaciones del programa Abasto Social de Leche-
LICOMNSA, el programa Abasto Rural-DICOMSA, el
Frograma Macional de Solidaridad-PROMASOL v varios
programas de capacitacion laboral.

Es posible v deseable realizar
evaluaciones en programas
sociales clave.

1996

ElPrograma de Modernizacion de Ja Administracion Publica
(FROMAP)  introduce indicadores de desempefio,
evaluaciones internas v conceptos de rendicion de cuentas,
gestion basada en resultados v presupuesto basado en
resultados.

Se introducen nuevos
términos, ideas v meétodos
para una modernizacion
administrativa de fondo.

Establecimiento de un rol sistematico para & evaluacion

Implicaciones

Comienza la evaluacion del programa Progresa-

Primera evaluacitn robusta de
un programa federal. Es

externos.

19497 . posible v deseable el cambio
Oportunidades en el sisterma de monitoreo v
evaluacion.
El Congreso exige gue los programas federales que
1998 ofrecen quhsidiuq preparen Reglas de E}peraciﬁn con
informacion estandar socbre el diseno, objetivos, . . -
indicadores de desempefio, beneficiarios v operacion. Cambio SUSta”t'm D'E!“'f'cadﬂ-
- Controlando al Ejecutivo.
El Congreso exige guetodos los programas con Reglas de
19449 Cperacion sean evaluados anualmente por evaluadores

Fuente: Adaptado de Gladys Lopez-Acevedo, et. al. “El sistema M&E en México: un salto del nivel sectorial al

nacional”, en Documentos de trabajo, nim. DCE-IEG-20, Nueva York, Banco Mundial, 2009, p. 36.
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&

—h

Se publican los resultados de la evaluacion de Progresal
Cporunidades

Se demuestra gue es posible
W deseable extender
consolidar el sisterma
monitoreo ¥ evaluacion.

Secrea el Comité Técnico para la Medicion de Ja Pobreza

Avances en la metodologia

responsabilidad por la auditoria de desempefio

2000 (CTMP) para preparar una metodologia oficial para s
medirla reduccion de |la pobreza. de evaluacion.
Secrea una herramienta para
. . . . establecer las metas v
Implementacion de un sisterma de Metas Presidenciales. prioridades de gobierno, y
monitorear el desempeno.
Creacién de la Subsecretaria de Prospectiva, Planeacion v |22 d_tesarrnlla un SiSt‘Tma_‘?e
Evaluacion de la SEDESOL monitoren Yy - evallacion
200 sectorial federal.
Creacion de la nueva Auditoria Superior de |la Federacion Institucionalizacian del
(ASF) del Congreso. control al Ejecutivo
Creacion del Instituto Macional para la_Evaluacion de la. En!llqz!d ESD?CIEU%EHE |de
Educacién (INEE). analisis y evaluacion de las
5002 ; ) politicas educativas
SesancionalaleyFederal de Transparencia y Acceso a la.
Informacian Publica, reforzando el rol de la evaluacion ¥ su |- ampios sustantivos
difusion publica. planificados. Controlanda al
2003 Se crea la.Secretaria de la. Fungign. Pablica (SFP) con  |Ejecutivo.

Avance hacia un sistemna de monitoreo v evaluacion a nivel gubemamental

Implicaciones

Ley de Desarrollo Social, gque introdujo el monitoreo v la
evaluacion de los programas sociales v creo el Consejo

Cambio sustantivo planificado.

2004 ; C 3 e - Se busca la
rMacional de Evaluacion de Ja Politica de Desarrollo Social |jnstitucionalizacian del
(Coneval) sisterna de monitorec vy

— — - evaluacion

2005 Leves de operacion delConeval e inicio de sus operaciones
e P Y Koep o Ao HaCen T S reactiva o] SED, se vincul

2006 . P . gica y la planificacion con el proceso
proceso presupuestano v crea el Sistema de Evaluacion del presupuestario
Desempeno (SED)

) Se cierran brechas

Lineamientos Generales para la Evaluacion de Programas |normativas. Consolidacion del

Federales establecen marcos procedimientos, meétodos|nuewo régimen de politica del

estandar v mecanismos de coordinacion de resultados. Comité Interinstitucional de
Coordinacion

2007 El Conewval lleva a cabo tareas de capacitacion en marcos gi;;:ﬂsé?quoygci:angsulidagir?n de'?g
ladgicos para los funcionarios de programas administracian plblica federal
Decreto del Presupuesto Anual gue asigna recursos Se prepara el ProgramaAnual
especificos para las evaluaciones de Ewaluacion, cemo

: herramienta de control
Lineamientos Generales para el Proceso de Programacion v
Presupuestacion establecen procedimientos vy reglas|Se cierran brechas nDrm:&ltivas_

2008 operativas para la implementacion de presupuestos basados |Se trabaja en la regulacion del
enresultados v del Sistema de Evaluacion del Desempefo|SED
(SED), el cual inicia sus operaciones formales.

Herramienta para establecer

009 El Decreto del Presupuesto Anual introduce el FPlan |uncalendario de ejecucion de
Macional de Evaluacion Anual. evaluaciones de programas

federales

El Congreso de la. lnidn

debera expedir la ley qgue
La reforma politica a nivel constitucional establece gue el|regira al Conewval como drgano

2014 Consejo Macional de Evaluacidn de la Politica de Desarrollo|autdénomo, dentro de los ciento
Social sera un argano auténomo, con personalidad juridica v|veinte dias naturales siguientes
patrimonio propios. a la entrada en wigor del

Decreto gue se publicd el 10
de febrero de 2014.

Fuente: Adaptado de Gladys Lopez-Acevedo, et. al. “El sistema M&E en México: un salto del nivel sectorial al
nacional”, en Documentos de trabajo, nim. DCE-IEG-20, Nueva York, Banco Mundial, 2009, p. 36.
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Retos para la evaluacion de politicas derivados de la autonomia del Coneval

El Coneval tiene por misidon la medicion de la pobreza, asi como la evaluacion de programas
y politica de desarrollo social con la finalidad de obtener mejores resultados, ademas de
favorecer la rendicion de cuentas. Su vision es ser una institucion reconocida por su credi-
bilidad y rigor técnico para generar informacidn objetiva y util que contribuya a la mejora de
la politica de desarrollo social.

Normativamente, el Coneval es un organismo publico encargado de establecer el marco
regulatorio y de operacion de la evaluacion de programas sociales en México, pero en ningiin
momento se sefiala que el Coneval sea el ejecutor de la evaluacion. Para solventar lo anterior,
se opto por delegar la practica de la evaluacidén a organizaciones publicas y civiles que de-
muestren la capacidad para evaluar los programas sociales basados en criterios previamente
establecidos.

Las funciones del Coneval se reducen a supervisar dichos procesos evaluatorios. De manera
que sus integrantes deberian ser expertos en cada una de las areas sociales para asegurar que
los organismos externos cumplan cabalmente su funcioén. EI Coneval cuenta con la facultad
para seleccionar aquellos organismos evaluadores que a su criterio cuenten con el cono-
cimiento y experiencia relacionada con la investigacion evaluativa que desarrollan.

La aplicacion de los distintos instrumentos metodologicos disefiados por el Coneval para la
evaluacion de los programas sociales también conlleva la emision de recomendaciones espe-
cificas que contribuyan a la mejora de la gestion. Dado que la realizacion de evaluaciones a
programas federales no garantiza per se la mejora de la gestion, algunos especialistas consi-
deran imprescindible que se desarrollen mecanismos para promover la adopcidn de recomen-
daciones por parte de las dependencias y entidades encargadas de la operacioén de programas
federales.?

En este contexto, el Coneval, en conjunto con la SHCP y la SFP, emitieron en 2008, el
Mecanismo para el seguimiento a aspectos susceptibles de mejora derivados de informes
y evaluaciones a los programas federales de la Administracion Publica Federal. Dicho
instrumento tuvo como objetivo establecer el proceso para el seguimiento a recomendaciones
de evaluaciones externas para hacer efectivo el uso de los hallazgos de las evaluaciones en la

24 Perla Gris; “Los consejos nacionales como mecanismos de apoyo para la toma de decisiones: el caso del Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social”. Ponencia presentada en el XXIII Congreso del CLAD
sobre Reforma del Estado y Modernizacion de la Administracion Publica, Caracas, 2010.
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mejora de los programas y politicas. Este documento también perseguia definir los
responsables de establecer los instrumentos de trabajo para dar seguimiento a los aspectos
susceptibles de mejora, asi como formalizarlos.

Dado que su creacion es relativamente reciente, el Coneval ha cumplido los fines para los
que fue creado. Sin embargo, hay quienes opinan que sigue siendo necesario favorecer una
mayor cultura de la evaluacidn, asi como la formacion de recursos humanos especializados
que contribuyan a crear un sistema nacional de evaluacion mas integrado.”

De hecho la reciente reforma politica a nivel constitucional establece que el Coneval man-
tendra sus atribuciones de medicion de la pobreza y de evaluacidon de programas, objetivos,
metas y acciones de la politica social. Pero, a diferencia de su status juridico anterior (ser un
organo descentralizado sectorizado a Sedesol), ahora tendra cardcter de 6rgano autdénomo
con personalidad juridica y patrimonio propios. En el cuadro 2 se especifican los principales
cambios derivados de la reforma politica a nivel constitucional en materia de autonomia del
Coneval.

25 Ivan Salas y Favio Murillo, “La Evaluacion de los Programas Publicos en México: una mirada critica al Coneval”
en Tribuna de Economia, nim. 857, noviembre-diciembre, 2010.
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Cuadro 2. Principales cambios derivados de la reforma politica a nivel
constitucional en materia de autonomia del Coneval.

Cuaderno de investigacion No. 8 - “La institucionalizacion de la
evaluacion de las politicas piblicas en México y la autonomia del Coneval”

Cambios en Constitucion Politica de Tos Estados Unidos Mexicanos

Version anterior

Version actual

Articulo 26,

A

Los fines del proyedo nacional contenidos
en esta Constitucion determinaran los
objetivos dela planeacion. La planeacion
sera democratica. Mediante la participacion
de los diversos sectares sociales recogera
las aspiraciones y demandas dela sociedad
paraincorporaras al plan y los programas
dedesarrollo. Habra un plan nacional de
desarrollo al que se sujetardn
obligatoriamente los programas de |a
Administracian Piblica Federal.

En el sistema de planeaciondemocratica,
Congresode|aliniontendrala intervencion
que sefale la ley.

B...

Artrculo 26,

Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucian
determinaranlos objetivos de la planeacion. La planeacion sera
democratica y deliberativa. Mediante los mecanismos de
participacion que establezca la ley, recogera las aspiraciones y
demandas de la sociedad para incorporarlas al plan y los
programas de desarrollo. Habra un plan nacional de desarrollo al
que se 5ujn_3tara'1|_'| obligatoriamente los programas de la
Administracion Publica Federal.

En el sistema de planeacion democratica y deliberativa, el
Congreso de |3 Lnién tendra la intervencidn que sefale 1a ley.
B

C. El Estado contara con un Consejo Macional de Evaluacion
de la_Politica de Desarrollo Social, que sera um Grgano
auténoma, con personalidad juridica y patrimonio propios, a
cargo de la medicion de la pobreza y de la evaluacion de los
programas, objetivos, metas y acciones de la politica de
desarrollo social, asi como de emitir recomendaciones en los
términos que disponga la ley, la cual establecera las formas de
coordinacion del drgano conlas autoridades federales, locales
¥ municipales para el ejercicio de sus funciones.

El Consejo Macional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social estara integrado por un Presidente y seis Consejeros
que deberan ser ciudadanos mexicanos de reconocido
prestigio en los sectores privado y social, asi como en los
ambitos acadéemico y profesional; tener experiencia minima de
diez afios en materia de desarrollo social, ¥ no pertenecer a
algiin partido politico o haber sido candidato a ocupar un
cargo piblico de eleccién popular. Seran nombrados, bajo el
procedimiento que determine la ley, por el voto de las dos
terceras partes de los miembros presentes de Ja Camara de
Diputados. El mombramiento podra ser objetado por el
Presidente de la Repiblicaen un plazo de diez dias habiles y,
si mo lo hiciere, ocupara el cargo de consejero la persona
nombrada por Ja Camara de Diputados. Cada cuatro anos
seran sustituidos los dos consejeros de mayor antigiiedad en
el cargo, salvo que fuesen propuestos y ratificados para un
segundo periodo.

El Presidente del Consejo Macional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social sera elegido en los mismos
términos del parrafo anterior. Durara en su encargo cinco
anos, podra ser reelecto por una sola vez y solo podra ser
removido de sus funciones en los términos del Titulo Cuarto
de esta Constitucion.

El Presidente del Consejo Macional de Evaluacion de Ja
Politica de Desarrollo Social presentara anualmente a los
Poderes de Ja \Inign un informe de actividades. Comparecera
ante las Camaras del Congreso en los términos que disponga

la ley.

Flazos y requisitos a ser cublertos

ElCongreso dela Union debera expedr la ley queregira al organo
autonomo denominado GonsejoMacioral para . Evaluagion de la,
Politica de Desarrollo Social, dentro de los ciento veinte dias
naturales siquientes a la entrada en vigordel Decreto (Transitorio
vigésimo). Fecha limite: 10 de agosto de 2014

Maormatividad secundaria impactada

Ley del Consejo Nacional para Ja Evaluacion dela Folifica de
Desarrollo Social
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Los cambios plasmados en el cuadro 2 han sido objeto de gran debate en la comunidad
académica y gubernamental en México. Algunos opinan que, “paraddjicamente, la reforma
que le otorga autonomia constitucional (al Coneval) amenaza con destruir su credibilidad e
independencia por la puerta trasera. Es preocupante que este aspecto de la reforma haya pasa-
do relativamente desapercibido”.?® Los que defienden este argumento, consideran que la con-
tribucion de los investigadores académicos otorga al Coneval credibilidad e independencia.
Una legitimidad que constituye un ejemplo de buena practica sobre la institucionalizacion de
la evaluacion de politicas publicas en México.

Al respecto, los funcionarios del propio Coneval consideran que la razon principal de que esta
institucion haya contado con autonomia en los hechos, proviene especialmente de la estruc-
tura interna que el Congreso le confirié y del desempeiio apartidista de sus integrantes. Sobre
el particular, se sefiala lo siguiente: “Algo fundamental de la eleccidon de los investigadores
académicos es que no ha habido cuotas partidistas y por lo tanto quienes son electos no tienen
ninglin compromiso con partido politico alguno. Este elemento ha sido fundamental para que
el Coneval cuente en la practica con la autonomia técnica y de gestion que sefala la LGDS”.?’

De acuerdo con el Coneval, otro elemento que explica en gran medida la autonomia que ha
gozado a la fecha radica en que los investigadores académicos, que son mayoria en el Organo
de Gobierno, no son funcionarios del gobierno. El reglamento de la LGDS establece que los
seis consejeros académicos deben continuar formalmente adscritos a las instituciones de in-
vestigacion a las que pertenecen. Esta norma tiene las siguientes consecuencias para el buen
funcionamiento y autonomia del Coneval:

* Los derechos y obligaciones de los consejeros estan enmarcados por las estructuras orga-
nizativas de las instituciones de educacion superior en que laboran. El vinculo legal con el
Coneval lo establece un contrato de prestacion de servicios; en consecuencia quedan fuera de
la estructura de obligaciones y derechos del personal de la Sedesol.

* Los investigadores académicos, en su calidad de profesores e investigadores, y con el
respaldo de estar o haber pertenecido al Sistema Nacional de Investigadores (SNI), siguen
de cerca los avances del conocimiento en los ambitos de la pobreza y la evaluacion en los
medios académicos, lo que permite a la Institucion estar en la frontera del conocimiento.

26 Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas, “Foro de discusion: las implicaciones de la autonomia del conejal. Sintesis de
temas y argumentos”. Documento disponible en: www.clear-la.cide.edu/sintesis_foro_sobre_autonomia_coneval (consultado el 10
de junio de 2014).

27 Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval), “Autonomia de hecho y autonomia de derecho:
los retos de la reforma politica para el Coneval”. Documento disponible en: http://www.coneval.gob.mx/Informes/ COMUNICA-
DOS_DE_PRENSA/REFLEXIONES_SOBRE_LA_AUTONOMIA_DEL_CONEVAL.pdf (consultado el 10 de junio de 2014).

23



¥ Direccién General de Andlisis Legislativo : o — N Vf=d
[ Cuaderno de investigaciéon No. 8 - “La institucionalizacion de la &

; Instituto Belisario Dominguez i — D= - p

Institute G & evaluacion de las politicas piblicas en México y la autonomia del Coneval”
Belisario Dominguez n
Senads de laRepiblica

» Hasta ahora, los consejeros del Coneval han sido académicos con amplia experiencia en
la problemaética social y con formacion altamente plural. Han provenido de distintas disci-
plinas con diversas posiciones tedrico-metodoldgicas y escuelas de pensamiento. Las y los
consejeros son mujeres y hombres que laboran en instituciones académicas no s6lo del Dis-
trito Federal sino también de otras entidades federativas del pais, asi como de instituciones

académicas del sector privado y del sector publico.?

Todos estos elementos ayudan a entender la autonomia de gestion con que ha funcionado
el Coneval por casi ocho afos, pues los investigadores académicos juegan un rol central en
su conduccidn, especialmente desde el Organo de Gobierno; ademas, estos consejeros estan
fuera de la linea de mando de Sedesol.

Tomando en consideracion lo anterior, tanto académicos como funcionarios de Coneval hay
sefialado diversas objeciones por las posibles modificaciones que sufriria la integracion del
Coneval. A continuacidn, se presentan algunas de ellas:

* Pareceria que la reforma politica ha acentuado el tema de la autonomia, pero no el tema de
la credibilidad y, por lo tanto, se podria tener la paradoja de contar con una mayor autonomia
formal, pero una menor credibilidad en el Coneval si se plantean las leyes secundarias equi-
vocadas.

*Por otro lado la reforma pareciera abrir un frente de riesgo innecesario para la consolidacion
de la funcion evaluativa en México, ya que los legisladores establecieron términos imprecisos
y plazos muy apretados para definir la integracion del Consejo, concretar su modelo interno
de gestion y normar sus nuevas atribuciones.

*La preocupacidon mas obvia es que se abre un espacio para la politizacion y la captura par-
tidaria del Consejo Directivo del Coneval. La reforma plantea ahora que la Camara de Diputa-
dos sera la institucidon que va a elegir a los investigadores académicos y esto podria partidizar
la eleccion.”

Para los funcionarios de Coneval, si eso sucediera y la eleccion de los consejeros se hiciera a
partir de cuotas partidistas, la credibilidad de la institucion se veria severamente dafiada. Con
la reforma politica se paséd de una eleccion de investigadores académicos a partir de los votos
conjuntos de las entidades federativas, los municipios, el Congreso y el Ejecutivo, a una en la
que soélo participa el Congreso. De acuerdo con el Coneval, para fortalecer su independencia,

se necesita que sea autdbnomo respecto del Congreso y de los partidos politicos.*

28 Idem
29 Idem.
30 Idem.
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Otro punto sefialado por el Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas (CIDE) es que
con el afan de buscar la autonomia institucional del Coneval puede ponerse en riesgo su au-
tonomia técnica, pues gracias al perfil académico de sus consejeros, se ha desempeniado como
una instancia objetiva e imparcial. Al respecto, el CIDE indica que hay dos caracteristicas
que le dan fortaleza al actual Comité Directivo: el conocimiento especializado y la libertad de
tomar decisiones sin estar vinculados a una carrera politica o a una logica partidista.’!

Para el CIDE, la reforma constitucional carece de argumentos s6lidos que fundamenten la
necesidad de dotar de un nuevo caracter juridico al Coneval, pues la idea que pareciera sus-
tentar la iniciativa, es la de evitar que los criterios utilizados por el Coneval sean influencia-
dos por intervenciones politicas. Sin embargo, esta razon resulta insuficiente, ya que no se
cuenta con evidencia en relacién con intervenciones o sesgos politicos en el Consejo. Por el
contrario, el reconocimiento de organizaciones tanto nacionales como internacionales del
caracter técnico con el que se conduce el Coneval han sido un pilares de su reputacion y
desempeiio.*

Segun el CIDE, la consecuencia de una reforma del Coneval poco argumentada y carente
de un ejercicio previo de andlisis y planeacion es abrir “una caja de pandora”. Por ello,
consideran que la mejor ruta para plantear las leyes secundarias que van a respaldar la refor-
ma que le otorga autonomia institucional al Coneval, sea retomar directamente los elementos
que ya estan planteados en la LGDS y que han mostrado ser efectivos para que el Coneval
haya gozado de la autonomia técnica con que cuenta. Sobre el particular, hay dos elementos
que el CIDE considera ineludibles en la normatividad secundaria:

* Que los consejeros del Coneval pertenezcan o hayan pertenecido al Sistema Nacional de
Investigadores del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conacyt),
* Que estén ligados a centros universitarios o de investigacion que cuenten con programas
académicos adscritos al Padron de Programas de Calidad del Conacyt.*

Finalmente, el Coneval advierte que seria delicado que la Cdmara de Diputados eligiera a los
consejeros sin existir la aprobacion de la ley secundaria, pues es ahi en donde deben estar las
reglas para la eleccion. La sospecha de una eleccion partidista se podria alimentar con una
eleccion de consejeros sin reglas claras.**

31Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas, “Foro de discusion: las implicaciones de la autonomia del conejal. Sintesis de temas y argu-
mentos”. Documento disponible en: www.clear-la.cide.edu/sintesis_foro_sobre_autonomia_coneval (consultado el 10 de junio de 2014).

32 Idem.

33 Idem.

34 Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval), “Autonomia de hecho y autonomia de derecho: los retos de la

reforma politica para el Coneval”. Documento disponible en: http://www.coneval.gob.mx/Informes/ COMUNICADOS_DE_PRENSA/REFLEX-
IONES_SOBRE_LA_AUTONOMIA_DEL_CONEVAL.pdf (consultado el 10 de junio de 2014).
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Comentarios finales

El proceso de institucionalizacion de la evaluacion de politicas publicas en México es
evidente. Ademas de formular nuevos marcos normativos, en nuestro pais se han empren-
dido esfuerzos por generar nuevas logicas de coordinacion institucional y nuevas rutinas de
colaboracién entre los diversos actores que conforman el sistema de evaluacion. Sin embar-
go, tal como se advierte de la lectura de este documento, el paso inmediato y apremiante es la
definicion de las nuevas reglas que habran de delinear el funcionamiento del Coneval.

Si el Coneval se vuelve un organismo autonomo sus funciones serviran como un verdade-
ro contrapeso de la actividad del Ejecutivo, pues este organismo evaluador podra actuar de
forma objetiva en su tarea de coadyuvar a la transparencia y rendicion de cuentas por par-
te de la administracion publica. En consecuencia, se generaran mejores politicas, que sean
coherentes y responsables ante el problema de la pobreza que aqueja a México. Y tal vez, se
podria aspirar a que se tomen en cuenta los resultados de las evaluaciones en las asignaciones
de presupuesto, que aunque no es el unico objetivo de evaluar es uno que hoy no se esta
cumpliendo.

No obstante, en la elaboracion de la normatividad secundaria que otorgara
mayor autonomia al Coneval hay mucho en juego. Se trata de los cimientos basicos para
la institucionalizacion y evaluacion continua de la politica de desarrollo social en México.
Para algunos, la evaluacidon y la medicion de la pobreza sélo tienen sentido si se realizan
con credibilidad, independencia y pertinencia para la toma de decisiones. Proteger estos
princi- pios implica no sélo la revision cuidadosa del mejor mecanismo para la seleccion de
miembros para realizar esta funcidn, sino tomar una serie de decisiones que daran como fruto
un nuevo modelo de gestion y organizacidon del Coneval.

Cuaderno de investigacion No. 8 - “La institucionalizacion de la &

R



Instituto Belisario Dominguez

Direccion General de Anadlisis Legislativo

Presidente Sen. Luis Miguel Gerénimo Barbosa Huerta
Secretario Sen. Daniel Gabriel Avila Ruiz
Secretario Sen. Roberto Armando Albores Gleason
Secretario Sen. Angel Benjamin Robles Montoya

Directora General de )
Anlisis Legislativo Dra. Maria de los Angeles Mascott Sanchez

Direccidn General de Andlisis Legislativo

Donceles 14, Piso 1
Colonia Centro
06000, México, D.E

Contacto

Tel. 5722 - 4831 exts. 3064 y 4820
amascott.ibd@senado.gob.mx

Este documento no expresa de ninguna forma la opinion de la Direccién General de
Anailisis Legislativo, del Instituto Belisario Dominguez ni del Senado de la Republica.

La responsabilidad de su contenido es responsabilidad exclusiva de su autor.




