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El desempefio gubernamental, y la calidad y la eficacia de las politicas
publicas son, quizd como nunca antes, factores centrales para la
legitimidad democrética y para la promocién del desarrollo. Como
respuesta a este importante reto, los gobiernos nacionales de América
Latina han incorporado mecanismos e instrumentos para monitorear
y valorar el quehacer gubernamental, e informar la toma de decisiones
de politica publica. En ese dmbito, la dindmica relacién de los paises de
la regi6n y la importante presencia de organismos internacionales que
promueven la agenda de buen gobierno han permitido que el aprendizaje
y la cooperacién internacionales en esta materia abran oportunidades
Gnicas. Estas se han enfocado en la innovacién y en la identificacién de
complementariedades y sinergias que puedan mejorar la eficacia de los
gobiernos delaregion. No obstante, estos espacios han tendido a obviar los
ambitos sub-nacionales de gobierno y el enorme potencial del aprendizaje
que supone este laboratorio natural de experiencias locales. Por lo general,
éstas son muy poco conocidas en espacios internacionales, a pesar de que
ofrecen respuestas creativas a los dilemas del desarrollo de la regién.

Como resultado de la ola descentralizadora de las ultimas décadas,

los gobiernos subnacionales han adquirido una serie de responsabilidades
y de atribuciones directas sobre la prestacién de bienes y servicios publicos
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de alto impacto para el bienestar de la poblacién. Sin embargo, dichas
facultades no han sido acompariadas necesariamente por la construccién
de capacidades de planeacién, de monitoreo, de evaluacién y de gestién
por resultados que permitan, a los gobiernos locales, responder de
manera eficaz y eficiente a las caracteristicas de la demanda. Tampoco
se ha conseguido detonar procesos de aprendizaje local que permitan la
adaptacién de estas utiles herramientas a las necesidades prioritarias de
los actores subnacionales.

A partir de la admisién de la necesidad de generar mds conocimiento
sobre estos temas, el Centro para el Aprendizaje en Evaluacién y Resultados
para Ameérica Latina (CLEAR) y el Centro de Investigacién y Docencia
Econémicas, A.C. (CIDE), en colaboracién con el Consejo Nacional
para la Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) y la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, organizaron el primer Seminario
Internacional sobre Monitoreo, Evaluacion y Gestion por Resultados. Este libro
reune las presentaciones de los participantes en dicho Seminario. Se llevé
a cabo en la Ciudad de México durante los dias 3 y 4 de septiembre de
2012; tuvo como principal objetivo identificar experiencias de actores
subnacionales (gubernamentales y sociales) en materia de evaluacién,
monitoreo y gestién por resultados. El objetivo fue construir un espacio
parala cooperacién y el intercambio internacionales centrado en actores y
dindmicas subnacionales.

Se realiz6 una convocatoria abierta a evaluadores, académicos,
representantes de entidades gubernamentales y miembros de
organizaciones civiles para presentar aprendizajes a nivel subnacional.
Después de un proceso riguroso de seleccién, se escogieron experiencias
subnacionales de Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, México, Paraguay, Pertd, Republica Dominicana y Sudéfrica.
A partir de un mejor conocimiento de dichas experiencias, fue posible
identificar retos comunes y complementariedades potenciales. El fin fue
promover la socializacién de aspectos estratégicos para el fortalecimiento
de las capacidades subnacionales.

En los primeros cuatro capitulos, se exponen los trabajos de los
panelesylasconferencias magistralesylaspresentaciones delaexperiencia
mexicana. En los cinco capitulos siguientes, se presentan los trabajos de
las mesas temdticas internacionales que se organizaron en torno a tres
factores estratégicos en la agenda de evaluacién, monitoreo y gestién
por resultados: disefio institucional-organizacional, buenas practicas en
evaluacién y gestién por resultados, y cooperacién intergubernamental y
publico-privada.
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El capitulo I trata sobre la importancia de evaluar las acciones de
cooperaciéon internacional. Rogelio Granguillhome describié el proceso
de creacién de la Agencia Mexicana de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo y aborda la participacién de México en materia de cooperacién
internacional. Con esto, introdujo los retos que representa, para México, ser
un actor internacional propositivo que involucre a actores subnacionales
y de la sociedad civil en materia de evaluacién y, al mismo tiempo, el
desafio de evaluar las ayudas ofrecida y recibida. Por su parte, Maximo
Romero apunté los retos y las limitaciones actuales para la cooperacién
internacional mexicana en cuanto al monitoreo y la evaluacién. Destacé
que es necesario generar modelos modernos y agiles para la evaluacién
y el monitoreo donde exista mayor avance en términos cuantificables,
mejor comunicacién entre los diferentes actores y una mejor utilizacién
de los recursos disponibles. En su colaboracién, Luz Maria de la Mora
abord¢ las diferencias y las implicaciones de medir y evaluar en el marco
de la cooperacién internacional. Ademads, sefial6 que, dada la carencia de
recursos humanos y financieros, existe una limitacién importante en el
desarrollo del monitoreo y la evaluacién en el &mbito subnacional.

En el capitulo II, Benjamin Hill present6 la experiencia de la
implementacién del Presupuesto con base en Resultados en México.
Expuso los avances y los esfuerzos invertidos en el pais para establecer
el PbR-SED. Por otra parte, los desafios de la institucionalizacién de
los sistemas de Monitoreo y Evaluacién se abordan en el capitulo III.
Gonzalo Herndndez Licona describié el papel y los retos de CONEVAL
para consolidar el monitoreo y la evaluacién de los programas sociales
federales. Ademds, explicé la interdependencia que existe entre el
avance en el desarrollo social y la calidad de las evaluaciones. De este
modo, justificé su centralidad para la promocién de mejores programas
con mayores resultados. En su presentacién, Clotilde de Santamaria
present6 los dilemas de la incipiente trayectoria de El Salvador: tiene
una alta incidencia de la cooperacién internacional en un marco de
débiles capacidades locales. En este pais, a pesar de grandes esfuerzos, la
creacién del sistema de Monitoreo y Evaluacién han tenido que ser muy
gradual debido a la ausencia de recursos y a la reciente implementacién
del mismo. Por su parte, Ian Goldman describié la experiencia
sudafricana en la utilizacién de mecanismos de Monitoreo y Evaluacién,
y la participacién del Departamento de Desempeiio, Monitoreo y
Evaluacién en este proceso.

El capitulo IV recoge las experiencias en monitoreo y evaluacién

de las entidades federativas mexicanas. Edgar Martinez, Cristina Pérez
y Gabriela Gutiérrez presentaron los resultados de un estudio que se
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llevé a cabo en las entidades federativas. Sostuvieron que, a pesar de
existir reformas que establecen que los tres 4mbitos de gobierno deben
evaluar sus politicas publicas, los avances institucional y de gestién con
respecto al monitoreo y la evaluacién han sido muy heterogéneos. Antonio
Paz, Julio Ortegdn, Celina Candila, Wilbert Suidrez y Santos Jiménez
presentaron los desafios que ha enfrentado el gobierno de Yucatin en
la implementacién del Sistema de Seguimiento y Evaluacién, y ofrecen
una prospectiva de su desarrollo futuro. En su presentacién, Moénica
Ballesca describié los avances que ha tenido el gobierno de Jalisco dentro
de las dimensiones politico-institucional y politico-administrativa en
materia de Monitoreo y Evaluacién. Por su parte, Addn Barreto abordé los
avances y las prospectivas del gobierno del Estado de México a partir de
la implementacién del Consejo de Investigacién y Evaluacién de la Politica
Social (CIEPS). Mario Miguel Carrillo y José Arturo Cerén expusieron
el desarrollo en Monitoreo y Evaluacién en materia de educacién en
el Distrito Federal, y proveyeron una sintesis sobre los impactos de los
programas involucrados.

Las siguientes secciones rednen los trabajos que se presentaron en
las mesas tematicas internacionales. En el capitulo V, se trata el tema del
disefio institucional-organizacional. La institucionalizacién de la gestién
por resultados requiere que los gobiernos realicen inversiones, con visién
de largo plazo, en la creacién de un marco normativo y organizacional
que asegure la credibilidad, la continuidad de los esfuerzos y calidad de
las evaluaciones. Asimismo, deben promover la transformacién gradual
de los procesos de gestién en funcién de los resultados de desemperio.
Por esta razén, una de las decisiones politicas mas importantes reside en
el disefio fundacional de estos sistemas: éste puede ser un ancla para el
esfuerzo de largo plazo.

En esta mesa temadtica, se presentaron experiencias de disefio y de
creacién de instituciones y unidades gubernamentales con funciones
directamente asociadas a la evaluacién, al monitoreo, y a la gestién por
resultados. Ariel Ramirez y Diego Barria presentaron el caso de Chile enla
implementacién del monitoreo y la evaluacién en el ambito subnacional.
Describieron el grado de avance del sistema y los retos que enfrenta. Por
su parte, Pablo Daniel Benitez abordé el proceso de implementacién del
monitoreo y la evaluacién en Paraguay. También resalté la importancia
de generar informacién sistemética y confiable, y de establecer incentivos
para promover la mejora de los resultados de las instituciones.

En el capitulo VI, se presentan buenas pricticas en evaluacién y
gestién por resultados. Con independencia del grado de desarrollo y del
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contexto especifico en el que operan, los gobiernos subnacionales son la
fuente mas dindmica de innovacion. Sus responsabilidades directas en la
generacién de bienes y servicios publicos implican también una presién
constante de demandas ciudadanas y la necesidad de responder de manera
creativa a las necesidades del entorno. En las mesas que abordaron este
tema, se presentaron experiencias innovadoras en materia de evaluacién
de programas y presupuesto basado en resultados: ;cémo se evalua
el desempefio de los programas?; j;cudl es el papel de la participacién
ciudadana?; ;qué factores inciden en la seleccién de prioridades
presupuestales?; ;qué metodologias se utilizan para evaluar? ;quiénes
son los actores involucrados en la evaluacién (beneficiarios, organismos
gubernamentales, organizaciones sociales, etc.?

Gabriel Farfan Mares describié los avances del Distrito Federal,
México, en materia de Monitoreo y Evaluacién. Ademds, destacé la
importancia de los gobiernos subnacionales en este 4mbito ya que proveen
servicios basicos y son la primera instancia de respuesta en los asuntos que
inciden enla vida de los ciudadanos. En su contribucién, Heidi Jane Smith,
apartir del analisis de gobiernos locales en México, presentd la posibilidad
de utilizar el endeudamiento publico local con instituciones financieras
privadas como informacién util para el monitoreo y la evaluacién.

En el capitulo VII, se aborda el tema de la Cooperacién
intergubernamental y publico-privada. De manera creciente, la resolucién
de problemas publicos requiere de la coordinacién expresa entre actores
gubernamentales de distintos dmbitos de gobierno y alianzas publico-
privadas de diversa indole. En esta mesa, se presentaron instancias de
cooperacion para el fortalecimiento de las capacidades de evaluacién,
de monitoreo y de gestién por resultados (asociacién con instituciones
académicas, con empresarios, con asociaciones de gobiernos locales, y
convenios con gobiernos nacionales e internacionales, entre otros).

Brian Palmer-Rubin y Ana Joaquina Guerra abordaron los problemas
de cooperacién que enfrenta la transparencia en México en cuestiones
de desarrollo rural. En su presentacién, Martin Lardone (1) describe la
creacion del Instituto de Planificacién Municipal en la ciudad de Cérdoba,
Argentina para la planificacién y el consenso de las principales politicas
publicas. Por su parte, Arturo Manriquez expuso la creciente participacién
ciudadana en materia de obras publicas en el estado de Morelos, México,
desde la perspectiva de la infraestructura carretera. Héctor Martinez
sefial6 las virtudes de la generacién de redes de cooperacién para crear
una pedagogia para la gestién por resultados en gobiernos subnacionales
en México.
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El capitulo VIII recoge diversas metodologias de evaluacién.
Hernan Rodriguez describié el impacto de los Sistemas Comunitarios
de Seguimiento en la tarea de monitorear y evaluar las intervenciones
del Estado en la Republica Dominicana. Por su parte, Emilio Chévez y
Braulio Torres abordaron diferentes vias para fortalecer las capacidades
de evaluacién de las organizaciones de la sociedad civil. Andrea Meneses
sefial6las virtudes y el nivel de profundidad tedrica del enfoque cualitativo
de Monitoreo y Evaluacién implementado en Costa Rica.

En el capitulo IX, se presenta la experiencia brasilefia de
evaluacién educativa. Luis Anténio Fajardo, Manuel Fernando Palécios
y Tufi Machado expusieron los avances y los retos del monitoreo y la
evaluacién en materia de educacién, y los esfuerzos por transparentar
el proceso educativo.

Finalmente, en el capitulo X, se presentan experiencias de
evaluacién en instituciones de educacién superior. Neiro Neirotti, con
la colaboracién del Equipo Técnico de Autoevaluacién Institucional de la
Universidad Nacional de Lanus, Argentina, analizé las modificaciones en
materia de Monitoreo y Evaluacién que deberan realizarse para conseguir
valoraciones adecuadas del desempefio del nuevo paradigma universitario
que implica un compromiso con las necesidades nacionales. Por su parte,
Anabel Alamilla abordé la Metodologia del Marco Légico como una via
para la evaluacién educativa en el estado de Hidalgo, México.

De manera conjunta, estas aportaciones ofrecen una vifieta de
experiencias en evaluacién y en monitoreo que reflejan la pluralidad de
enfoques, el grado de desarrollo, la especificidad sectorial y el grado de
apropiacién por diversas redes de actores que caracterizan a América
Latina. Como una primera aproximacién a las experiencias recientes, se
espera que esta publicacién contribuya a detonar un didlogo informado
sobre c6mo mejorar las capacidades en materia de Monitoreo y Evaluacién
de los gobiernos subnacionales latinoamericanos. Del mismo modo, se
desea contribuir en la generacién de incentivos para la proliferacién de
espacios de intercambio como los que creé este Seminario.

En el Centro CLEAR, estamos muy agradecidos por la valiosa
contribucién de todos los participantes, y por la continua comunicacién
que se ha establecido con muchos de ellos en aras de nuestra meta comun:
el fortalecimiento de las capacidades para la evaluacién, el monitoreo
y la gestién por resultados para el impulso del desarrollo en América
Latina. Muy desafortunadamente, uno de los participantes, el Dr. Martin
Lardone, no vivié para ver el producto de su trabajo en esta publicacién.
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Con esta despedida, el Centro CLEAR para América Latina perdié no sélo a
un muy valioso y comprometido experto y promotor de esta materia, sino
a un amigo entrafiable e insustituible. Martin fue un gran entusiasta de
este Centro cuando apenas se perfilaba como una posibilidad en el CIDE;
acompafié con solidaridad y amistad los primeros pasos de CLEAR. A él
estd dedicada esta publicacién, in memoriam.

Claudia Maldonado y Cristina Galindez
Editoras

Monitoreo, Evaluacién y Gestién por Resultados 119






CAPITULO 1

LA IMPORTANCIA DE EVALUAR
LAS ACCIONES DE COOPERACION
INTERNACIONAL
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LA EVALUACION DE LAS ACCIONES DE COOPERACION
INTERNACIONAL PARA EL DESARROLLO

Rogelio Granguillhome Morfin

Introduccion

La evaluacién de las acciones de cooperacién internacional para el
desarrollo (CID) es una discusién valiosa y poco explorada. El punto de
partida en esta discusién debe ser, por supuesto, establecer cudl es el valor
agregado del monitoreo respecto dela cooperacién internacional. Debemos
partir del hecho de que la transparencia, el monitoreo y la evaluacién son
elementos clave para consolidar la calidad de la cooperacién, ya que son
herramientas relevantes para asegurar la rendicién de cuentas ante los
ciudadanos y entre los socios de cooperacién.

El objetivo esencial de la evaluacién de acciones de cooperacién es saber
si éstas producen los resultados esperados en los paises beneficiarios. Es decir,
el monitoreo y evaluacién son fundamentales para saber qué funciona y qué
no, y adecuar nuestras practicas y politicas en funcién de ello.
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En este sentido, en México ha ocurrido una profunda transformacién
para monitorear y evaluar sus actividades de cooperacién. La reciente
creacién de la Agencia Mexicana de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo, mejor conocida como AMEXCID, es un paso decisivo en esta
direccién, que marca un parteaguas con respecto alas practicas anteriores,
aunque todavia es un proceso de construccién que no ha concluido.

Ahora bien, México no estd aislado en este proceso interno de
consolidacién institucional. La creacién de la AMEXCID y de nuevos
mecanismos de monitoreo y evaluacién ocurren en un momento en que
se va transformando profundamente el paradigma del desarrollo y el de la
cooperacién internacional, y en el que el monitoreo y la evaluacién ocupan
un lugar singular.

La evaluacion de acciones de cooperacion a nivel nacional

En el 4mbito interno, hay que destacar las caracteristicas de México como
cooperante internacional: su estatus como pais derenta media, sunaturaleza
dual como oferente y receptor de cooperacién, y su pertenencia multiple a
diversos organismos y foros internacionales, en funcién de su caricter dual.
Esta complejidad incide en dos retos mayores en materia de evaluacién: 1)
La amplitud de la materia que se tiene que evaluar, es decir llevar a cabo
una evaluacién de lo que realizamos fuera del pais, como todo pais oferente,
pero también debemos evaluar el impacto de la cooperacién recibida, en
el desarrollo nacional; 2) La multiplicidad de actores de la cooperacién
mexicana: la Cancilleria mexicana, a través de la Agencia, es sé6lo uno de
los actores de nuestra cooperacién internacional. A nivel federal, podriamos
afirmar que practicamente todas las dependencias realizan acciones de
cooperacién internacional. Baste como botén de muestra, una institucién
que cumple una funcién politica fundamental, como es el Instituto Federal
Electoral que realiza una impresionante actividad en el exterior reconocida
por las Naciones Unidas. Pero también los estados y algunos municipios
son actores o sujetos de la cooperacién. Y también en México la sociedad
civil y el sector privado se movilizan en esta materia. Esto significa un reto
mayusculo para la evaluacién de la cooperacién, mds atin cuando no existia
el andamiaje institucional ni mecanismos para ello, antes del afio 2011.

Antes de la Ley de Cooperacién Internacional para el Desarrollo,
cada dependencia federal evaluaba y revisaba sus propias acciones de
cooperacion Gnicamente bajo un criterio de normatividad presupuestaria,
es decir bajo un pardmetro administrativo y contable. En otras palabras,
se evaluaba el gasto mds no la accién de cooperacién.
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Otro problema mayor es que tampoco se contaba con la informacién
necesaria para realizar una evaluacién, ya que no habia un sistema que
permitiera la contabilizacién de la cooperacién internacional. Los que
conocen nuestra cooperacién a detalle, saben que una de sus mayores
debilidades, en este dmbito, es que se ha contabilizado siempre por
numero de proyectos y no por montos, como lo hacen todos los donantes.
Ademis, nuestra Ley de Presupuesto no asigna una partida presupuestaria
especifica a la cooperacién internacional, por lo que fuera de la Agencia,
no da cabida para aplicar una evaluacién de “presupuesto basado en
resultados”.

Para hacer frente a estos retos, y a la necesidad de darle un sustento
legal mas sélido a la cooperacién internacional, el 6 de abril de 2011 se
promulgé de la Ley Federal de Cooperacién Internacional para el Desarrollo
(LCID). Este ordenamiento busca principalmente coordinar las acciones de
cooperacion internacional de México, con el establecimiento de un marco
legal pertinente para contribuir en el desarrollo nacional y maximizar
el impacto de la cooperacién que recibimos y ofrecemos a fin de planear,
disefiar y coordinar de manera més efectiva las actividades en la materia.

Con este sustento legal especifico, se creé un entramado institucional
fundamentado en cuatro pilares:

La Agencia Mexicana de Cooperacién Internacional para el
Desarrollo (AMEXCID) como érgano desconcentrado con
autonomia de gestién, que coordinara los esfuerzos publicos en
la materia;

El Programa de Cooperacién Internacional para el Desarrollo
(PROCID), que sera el principal instrumento de planeacién de la
cooperacién internacional mexicana;

El Registro Nacional de Cooperacién Internacional, que
concentrard datos, proyectos, montos, ofertas y demandas de
cooperacién a un sistema de informacién; y

ElFondoNacionalde Cooperacién Internacional parael Desarrollo,

donde se integraran los recursos financieros de diversas fuentes
destinados a la cooperacién internacional.

Es importante destacar que una de las innovaciones mds
importantes de la LCID es el mandato explicito de “evaluar y fiscalizar las
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acciones y programas de la CID” en todas sus vertientes. Ello implica que
la transparencia y la rendicién de cuentas son obligaciones legales y no
acciones de caracter voluntario.

Gracias a la Ley damos un salto cualitativo, dado que nos va a
permitir evaluar no sélo las acciones de cooperacién, sino, sobre todo,
nuestra politica de cooperacién. El Programa de Cooperacién Internacional
(PROCID) es un instrumento que establece las politicas y los mecanismos
de ejecucién de la cooperaciéon. El Programa, de acuerdo con la Ley, es
la base para la planeacién y ejecucién de las acciones de cooperacién
internacional, asi como de las estrategias de recepcién, transferencia e
intercambio de recursos, bienes, conocimientos y experiencias. La Ley
obliga a una evaluacién anual del Programa por parte de la Cancilleria, sin
perjuicio de las facultades que en materia de evaluacién correspondan a
otras instancias. El PROCID podra ser revisado y ajustado cada dos afios.

Sin embargo, “no se puede evaluar lo que no se conoce™ el método
de cuantificacién por proyecto es insuficiente para una evaluacién seria,
cabal, moderna. Dealli el establecimiento de un Sistema de Informacién de
México sobre la Cooperacién Internacional para el Desarrollo (SIMEXCID)
que ya adopta estdndares metodoldgicos aceptados internacionalmente,
el cual nos permitird registrar, manejar y consultar datos sobre las
actividades de cooperacién. El SIMEXCID constituird una herramienta
principal a nivel estadistico y aportara datos duros para la evaluacién.
Dada su dimensién y la necesidad de incorporar al sistema a todas las
dependencias federales, todavia se encuentra en proceso de conclusién.

Sebusca ademads que el SIMEXCID desarrolle un marco metodoldgico
de dosvias, es decir que permita informar sobre la actividad de cooperacién
internacional tanto la ofrecida como la recibida. Adicionalmente, el
SIMEXCID contemplara todas las modalidades de la cooperacion, incluida
la Sur-Surylatriangular, identificando las acciones de costos compartidos.

El Fondo Nacional de Cooperacién Internacional para el Desarrollo
(FONCID) sera también una herramienta fundamental para la rendicién
de cuentas. Es importante tomar en cuenta que la constitucién del Fondo
se encuentra en espera de aprobacién de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico. El Fondo estard conformado con recursos de tres fuentes:
1) asignaciones presupuestales federales; 2) aportaciones financieras y en
especie de otros paises y de organismos internacionales; y 3) aportaciones
de entidades federativas y municipios. El FONCID se administrard a
través de un fideicomiso publico constituido de acuerdo a la normatividad
hacendaria.
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Estos son avances importantes, pero todavia tenemos camino por
recorrer para concluir la puesta en marcha de todos los instrumentos
que nos permitirdn evaluar de manera integral nuestras acciones de
cooperacién. El principal reto inmediato serd lograr que todas las
dependencias federales que desarrollan cooperacién reporten bajo los
mismos estandares metodolégicos, que ademds deben ser compatibles con
los internacionales, bisicamente de las Naciones Unidas y del Comité de
Ayuda al Desarrollo de la Organizacién parala Cooperacién y el Desarrollo
Econémicos (OCDE).

Para ello, hemos recibido —de parte de paises con gran experienciay
solidez en material de cooperacién— cooperacién para el fortalecimiento
institucional de la AMEXCID y de otras entidades que ejercen cooperacién
internacional, particularmente en relacién con los mecanismos de
monitoreo y evaluacién.

Unejemplo es el proyectomultidimensional en marcha con el gobierno
alemén para contribuir al “Fortalecimiento institucional de la AMEXCID”.
El mencionado proyecto iniciard en enero de 2013 y buscard construir
las bases para una politica de cooperacién sistemdtica, en particular
enfocidndose en los siguientes campos de accién: 1) la profundizacién de
la politica mexicana de cooperacioén; 2) la coordinacién interinstitucional;
y 3) el fortalecimiento de sus herramientas de cooperacién y capacitacién
de recursos humanos.

Con respecto a este ultimo pilar, se ha acordado que la Agencia
Alemana de Cooperacién (GIZ) coadyuvard en la definicién de una
metodologia de monitoreo y evaluacién de las acciones y proyectos de
cooperacién mexicana que responda a la realidad y las necesidades de
México.

Por ultimo, otro gran desafio serd la capacitacién de los recursos
humanos necesarios —se tienen que formar a los actores publicos
que inciden en el proceso, incluyendo a los evaluadores-, y también se
requiere financiamiento y los recursos materiales indispensables para
estas tareas.

Por otra parte, sibienla Ley es de orden federal, en varios articulos
refiere a otros actores subnacionales —estados y municipios— e
incluso a la posibilidad de invitar a representantes de la sociedad
civil y del sector privado al Consejo Consultivo. Ello implica buscar
mecanismos para involucrar a todos los actores mencionados en esta
politica de Estado.
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La evaluacion de acciones de cooperacion a nivel internacional
En los paises donantes siempre ha existido una nocién de evaluacién y
rendicién de cuentas, respondiendo en primer lugar a presiones internas
por conocer el destino de los recursos “desviados” de programas nacionales
enapoyo apaises endesarrollo. Es decir, las primeras evaluaciones tuvieron
como destino actores politicos internos, como legisladores y fiscalizadores,
y como en el caso mexicano, su enfoque era primordialmente el de revisién
de gastos, mas que de las acciones.

Mais adelante, en el marco de la construccién de una agenda comin
de desarrollo, en el llamado “club de donantes” de la OCDE, la evaluacién
se volvi6 multilateral, buscando que las politicas de cooperacién
llevadas a cabo por estos donantes respondieran a criterios establecidos
colectivamente. En este contexto se ubica el Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD) dela OCDE, que realiza revisiones criticas periédicas de las politicas
y los programas de cooperacién al desarrollo de los paises miembros para
examinar: la aplicacién de las directrices de politicas emanadas del propio
Comité; la gestién de los programas; la coherencia de otras politicas conlos
objetivos del desarrollo; y las tendencias en la cantidad y asignacién de los
recursos, lo que finalmente permite evaluar la pertinencia, la coherencia,
la eficacia y la eficiencia de los proyectos de la politica de cooperacién.

En la dltima década han surgido voces muy criticas con respecto
a la eficacia de la ayuda y cooperacién internacional; también se han
consolidado organizaciones de la sociedad civil que han exigido mayor
transparencia y escrutinio de dichas acciones por parte de la comunidad
de los donantes, pero también de los receptores de dicha cooperacién.
Eso ha obligado a los gobiernos a destinar cada vez mayores recursos a
la evaluacién y monitoreo, y a promover la colaboracién internacional
enfocada a resultados, basada en la transparencia y en la responsabilidad
compartida entre los socios de cooperacion. El propésito es que estos
esfuerzoslogrenresultados concretosy medibles enlos paisesbeneficiados.

Nuevos paradigmas de desarrolloy de cooperacioninternacional
La evolucién de los procesos de evaluacién y rendicién de cuentas estd
intimamente vinculada a la transformacién del paradigma de desarrollo
que ha impactado el mundo de la cooperacién internacional. Hemos
transitado de un concepto, por decirlo asi, materialista del desarrollo,
enfocado en incrementar las infraestructuras y los bienes intermedios,
para incrementar el Producto Interno Bruto de los paises en desarrollo, a
enfocarnos a combatir la pobreza.
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La Declaracién del Milenio y la subsecuente creacién de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM) tuvieron el enorme tino de focalizar
la agenda del desarrollo internacional en ocho vertientes: erradicar
pobreza extrema y hambre; educacién primaria universal; salud materna;
reduccién de la mortalidad infantil; igualdad de género; combatir el SIDA,
la malaria y otras enfermedades; asegurar la sustentabilidad ambiental; y
la constitucién de una asociacion global para el desarrollo. Al definirse un
ambito material de la cooperacién, se construyeron en torno a los ODM
marcos nacionales e internacionales de medicién y evaluacién tanto de
su cumplimiento como del impacto de las contribuciones internacionales.
A tres arios del plazo marcado para el cumplimiento de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio. Plazo ciertamente arbitrario, como ocurre tan
frecuentemente en el dmbito internacional, pero plazo al fin que sirve
para evaluar dénde estamos, qué falta por hacer y sobre todo qué lecciones
sacar para construir nuevos marcos de accién més alla de 2015.

Este nuevo marco de desarrollo implicard nuevos desafios para la
medicién y evaluacién de politicas. Por ello las Naciones Unidas y la OCDE
llevan ya algunos afios desarrollando indices de medicién del progreso
humano, que van més all4 del producto interno bruto.

En el contexto actual, la Ayuda Oficial para el Desarrollo ya no es
considerada el Gnico ni el mas importante flujo de recursos Norte-Sur,
debido a que otros flujos como el comercio, la inversién privada e incluso la
asistencia privada, son factores fundamentales para apoyar el desarrollo.

En suma, nos encontramos inmersos en discusiones de gran
trascendencia sobre nuevos objetivos de desarrollo, que tendrdn un impacto
seguro sobre las politicas internacionales de cooperacién, y en que la
transparencia, el monitoreo y evaluacién jugaran un papel central. Esto es
visible en el marco de un foro como el G20, que México preside este afio.

A pesar de ser el G20 un mecanismo informal de concertacién, se ha
establecido ya un Proceso de Evaluacién Mutua en materia de reformas
financieras, que se fortalecié recientemente mediante la aprobacién en la
Cumbre de Los Cabos del Marco de Evaluacién sobre Rendicién de Cuentas.

Siguiendo esta tendencia de dar seguimiento a los compromisos
asumidos, los Lideres del G20 solicitaron al Grupo de Trabajo de
Desarrollo (GTD), que tengo el honor de presidir este afio, explorar, antes
de la siguiente Cumbre, el establecimiento de un proceso de evaluacién
y rendicién de cuentas de los compromisos del Grupo en materia de
desarrollo.
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Existen otros esfuerzos para impulsar una mayor rendicién de
cuentas de la cooperacién internacional. Un ejemplo destacado es la
discusién respecto a evaluacién y transparencia que se lleva a cabo como
parte de los debates sobre la eficacia de la cooperacién internacional. En
el 4° Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda, realizado a finales de
2011 en Busan, Corea, se reafirmé que la transparencia y responsabilidad
mutua son principios comunes de la cooperacién eficaz al desarrollo y, en
este sentido, se impulsaron diversas medidas para orientar la colaboracién
internacional hacia una mayor rendicién de cuentas y un enfoque basado
en resultados.

Como consecuencia de los acuerdos alcanzados en Busan, la recién
creada Alianza Global para la Cooperacién Eficaz al Desarrollo tendra
como una de sus grandes tareas a futuro construir un sistema que permita
analizar el impacto de la cooperacién.

Consideraciones finales

Dadala riqueza y diversidad de contextos, actores y sujetos que convergen
en las politicas de cooperacién, la evaluaciéon es una herramienta
fundamental que abona a la credibilidad de las acciones de cooperacién y
permite incidir en la consecucién de los resultados esperados para avanzar
eficazmente en materia de desarrollo.

Cualquier mecanismo de evaluacién respecto a las acciones de
cooperacion para el desarrollo debe enfocarse a un proceso de aprendizaje
para delinear acciones futuras y permitir tanto una rendicién de cuentas
como la mejora en la calidad y la eficacia de las acciones y la gestién.

México ya cuenta con un andamiaje institucional, tiene y delinea
instrumentos que van en sintonia con las tendencias globales, y ello
le permite insertarse como actor propositivo en las discusiones y
aspiraciones actuales de la agenda de cooperacién internacional para el
desarrollo. México fue asi un puente clave entre los donantes tradicionales
y los llamados nuevos donantes —como Brasil, India y China—, en las
negociaciones de Busan para la construccién de una nueva asociacién
mundial para el desarrollo. En el dmbito de las discusiones post ODM,
la Canciller Patricia Espinosa fue invitada, a titulo personal, a formar
parte de un Panel de Expertos de Alto Nivel que asesorara al Secretario
General de las Naciones Unidas de cara al afio 2015. Sin duda, los temas de
evaluacién y rendicién de cuentas ocupardn un lugar importante en esta
agenda.
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DESAFiOSY LIMITANTES PARA LA COOPERACION
INTERNACIONAL MEXICANA EN MONITOREOQY
EVALUACION

Maximo Romero Jiménez

La cooperacién internacional es un instrumento clave de la politica
exterior de todo pais. Como tal, sirve para trabajar en el marco de
intereses comunes y propiciar el incremento de capacidades y el impulso
al desarrollo sustentable de otros paises. Para casos como México, brinda
ademads un espacio ideal para complementar politicas publicas a través de
experiencias exitosas de otros paises de igual o mayor desarrollo.

Enelcontextodela GuerraFria, se establecié el primer entendimiento
internacional coordinado para la cooperacién internacional. Procesos
de cooperacién como el derivado de la Conferencia de Bretton Woods,
la creacién del Sistema de las Naciones Unidas y el Plan Marshall,
contribuyeron sin duda a asegurar ademdas de una estabilidad que se
buscaba para Europa, el fomento al crecimiento econémico y social de su
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poblacién, a través de un programa de cooperacién de corto, mediano y
largo plazos. Estos antecedentes son ahora parte del esquema tradicional
de la cooperacién internacional para el desarrollo.

Importante lo fue también el papel de los Organismos Financieros
Internacionales como el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional, y de las agencias de la Organizacién de las Naciones Unidas
(ONU) como la Organizacién Internacional del Trabajo, la Organizacién
de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO),
la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y
la Cultura (UNESCO), el Fondo de las Naciones Unidas para la infancia
(UNICEF), la Organizacién Mundial de la Salud (OMS), la Oficina del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), y el
Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas (ECOSOC).

Segun lo reconoci6 la Declaraciéon de Busan —durante el 4to Foro de
Alto Nivel sobre la Efectividad de la Ayuda—, la cooperacién tiene 60 afios
de historia, sirviendo como ejemplo para la reconstruccién de Europa.
Posteriormente, se buscé que los paises industrializados dirigieran
recursos econémicos a paises de menor desarrollo, con la finalidad de
apoyarlos para la construccién de la infraestructura necesaria para lograr
su desarrollo como lo habia hecho Europa después de la Segunda Guerra
Mundial. Actualmente, la cooperacién internacional para el desarrollo ha
adoptado los Objetivos de Desarrollo del Milenio para centrar sus acciones
y con esto lograr una reduccién en los problemas de pobreza, desnutricién,
hambre y salud que aquejan al mundo.

Teniendo en mente la necesidad de lograr un desarrollo efectivo y/o
la efectividad de la ayuda, ahora se marca una necesaria conveniencia
entre todos los actores de la cooperacién para brindar esquemas que
contribuyan de manera eficaz al desarrollo sostenido de las partes
involucradas. Es muy bien conocido que actualmente la cooperacién se
puede dividir en: la tradicional, que promueven principalmente los paises
miembros del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE); y la cooperacién
promovida por paises emergentes como México, denominada Cooperacién
Sur-Sur. Ambos modelos de cooperacién deberan seguir contribuyendo
al desarrollo de nuevas capacidades en los paises que lo requieran. No
obstante, existe la intensién por parte de los miembros del CAD de
brindar un compromiso armonizado que vaya en linea ademds de con
los cinco principios de la Declaracién de Paris, con los derivados de la
Agenda de Accién de Accra y ahora con las guias de Busan. Al respecto,
es recomendable que este entendimiento, aunque no forma parte de un
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lineamiento obligado para los paises que promueven la cooperacién
Sur-Sur, sea incorporado en la practica para propiciar la congruencia de
acciones en la materia y asi evitar la duplicidad.

Por su parte, México ha sido un importante actor de la cooperacién
en la modalidad Sur-Sur. Ademis, sus socios estratégicos como Espania,
Alemania, Japén, Estados Unidos y Francia brindan cooperacién
internacional que complementan los esfuerzos nacionales. México es
un importante actor de la cooperacién en Centroamérica y El Caribe. De
manera no prioritaria también brinda cooperacién Sur-Sur a los paises de
Sudamérica y otras regiones. En todo momento, es importante analizar
el modelo mexicano y fortalecerlo con esquemas précticos que ofrezcan
transparencia a sus contrapartes, de acuerdo con los compromisos
internacionales que México ha respaldado y suscrito.

México tiene acciones de cooperacién en sus diversas modalidades:
bilateral, regional, Sur-Sur, Norte-Sur y triangular, y desarrolla diversos
proyectos que gestionan sus veinte Secretarias entre las cuales estdn: la
Secretaria de Relaciones Exteriores, la Secretaria de Educacién Publica,
la Secretaria de Medio Ambiente y la Secretaria de Energia, mismas
que trabajan temas de cooperacién en educacién, ciencia y tecnologia,
agricultura, medio ambiente, desarrollo de capacidades y prevencién
de desastres, entre otros. Sin embargo, si las acciones de cooperacién
internacional no se complementan con mecanismos modernos de
evaluacién y monitoreo, la misma se convierte en una cooperacién
careciente de efectividad. En otras palabras, sin evaluacién y monitoreo
es imposible conocer si la cooperacién que se estd ofertando esta siendo
efectiva para el desarrollo.

En esta materia, México cuenta con un grado de avance muy limitado,
especificamente para la evaluacién y monitoreo de su cooperacién Sur-
Sur. Sin embargo, existen buenas précticas de otros paises que podrian
tomarse en cuenta. Socios estratégicos, como Espafia, han desarrollado
manuales de esquemas de evaluacién y monitoreo de su cooperacién. Otros
ejemplos exitosos lo tenemos con la cooperacién de la Unién Europea.
De hecho, su modelo de Evaluacién del Ciclo del Proyecto y su Marco
Légico sirven de ejemplo para muchos paises y agencias de Cooperacién
Internacional. La practica de la cooperacién europea en México ha dejado
muy buenas lecciones que nos permiten, al dia de hoy, adelantar que existe
la falta de un marco juridico para la cooperacién internacional en México.
Cuestiones que esperamos puedan ser solucionadas con la creacién de la
nueva Agencia Mexicana de Cooperacién Internacional para el Desarrollo
(AMEXCID).
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La AMEXCID ha sido creada por decreto de Ley, pero en materia de
evaluaciénymonitoreono dice mucho. Lo correspondiente al tema se deriva
de la seccién relativa al Registro Nacional de la Cooperacién Internacional
para el Desarrollo de México. Temas como quién deberd realizar la
evaluacién o el monitoreo todavia deberdn ser determinados. Lo cierto es
que México deberé llevar a cabo un proceso de renovacién administrativa
y legislativa que permita la ejecucién de la Ley de Cooperacién, como
durante la década de 1990 se hizo con la puesta en marcha del Tratado de
Libre Comercio de América del Norte. Cuestiones como la creacién de una
nueva partida presupuestal en el clasificador del objeto de gasto se antoja
necesaria, asi como la adecuacién en el Presupuesto Federal para permitir
que las aportaciones de socios internacionales estratégicos de México a
favor de la Cooperacién Internacional sean tratadas como tales y no como
donativos, como actualmente se regulan.

También México enfrenta retos que deberdn resolverse en el corto
plazo, como lo es la creacién de un fideicomiso para la cooperacién
internacional para el desarrollo. Hay que recordar que derivado del acuerdo
de cooperacién con Chile, ambas partes se comprometieron a crear un fondo
mixto que seria manejado de manera coordinada dos afios por Chile y dos
afios por México y que derivado dela falta de un mecanismo legal en México,
s6lo ha sido posible que sea administrado por Chile. Esresponsabilidad delas
autoridades mexicanas y no extranjeras buscar solucién a estas cuestiones
que de otra manera hacen poco efectiva la cooperacion.

Regresando a la importancia de evaluar las acciones de cooperacién
internacional, la evaluacién debe entenderse como el proceso de valoracién
de la cooperacién con el objetivo de emitir un juicio acerca de las acciones
que se estdn llevando a cabo en la materia y proponer recomendaciones
para mejorar el impacto de la misma. En este sentido, ademas de las
instancias ya mencionadas, la practica de organismos internacionales
como el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo, la ONU y
la OCDE son ejemplos claros de la importancia no sélo de la evaluacién y
monitoreo de proyectos de cooperacién, sino de la medicién y rendicién de
cuentas que todo proyecto o politica publica requiere contar. En realidad,
estamos en presencia de una prictica que, bien utilizada, sirve para ser
aplicada en el contexto nacional de politica publica.

En 2005, la OCDE hizo una evaluacién de la efectividad de la ayuda
a través de 12 indicadores. La evaluacién la definié como una herramienta
de aprendizaje de gestién y organizacional para apoyar a los directivos
y socios en la transmisién del trabajo. Los objetivos de esta evaluacién
fueron buscar mejorar la transparencia de la Oficina en general y la
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responsabilidad del impacto de las acciones para: apoyar a sus directivos;
reforzar el proceso de toma de decisiones de los érganos de politicas
y la gestién principal, basada en evaluaciones sdlidas de efectividad,
eficiencia, relevancia, impacto y sostenibilidad de las actividades; asi
como contribuir con retroalimentaciones para aprender y mejorar el
trabajo. Estas buenas politicas, llevadas a la practica de manera efectiva
por la cooperacién de la Unién Europea, contribuyen —en la mayoria de
los casos— a re-direccionar los objetivos y las metas de la cooperacién
e incluso a terminarlas adelantadamente cuando asi es necesario. Estas
buenas practicas deben permear en los receptores de la cooperacién de
manera que no sea un ejercicio unidireccional, sino arménico de ambas
partes que enriquezca la cooperacién y contribuya al desarrollo.

En 2010, México implementé acciones tendientes a contabilizar y
evaluar la cooperacién internacional a través de la creacién del Sistema
de Informacién de México sobre la Cooperacién Internacional para el
Desarrollo (SIMEXCID). Este sistema es una plataforma tecnolégica que
integra un registro completo de las acciones de cooperacién en las que
participan instituciones mexicanas que la reciben y la ofertan y tiene el
objetivo de crear mecanismos de evaluacién, monitoreo, y planeacién de la
misma. El SIMEXCID es un parteaguas para la construccién de un registro
en donde ademds de almacenar, contabilizar y analizar la informacién
referente a las acciones de Cooperacién Internacional para el Desarrollo
en México, se pudiese brindar una férmula que permitiera contabilizar el
costo de la cooperacién mexicana.

Alrespecto, ha existido gran debate internacional sobre el verdadero
costo de la cooperacién Sur-Sur. Esto es, mientras que la cooperacién
Norte-Sur o tradicional es facil de contabilizar, debido a que la misma se
lleva a cabo mediante aportaciones de recursos monetarios al receptor,
en la cooperacién Sur-Sur sélo se brinda asesoria y cooperacién técnica
a través de expertos brindados por un pais oferente. Jap6n ha sostenido
que los costos de estas asesorias y el know how que se estd transmitiendo
al pais receptor no se deben de contabilizar. Los inicos costos a tomar
en cuenta son los econdmicamente cuantificables tales como gastos de
transportacién y vidticos, en virtud del costo inherente de gastos fijos
en que incurre todo pais cuando manda a sus propios expertos. Esta
posicién no es respaldada por los practicantes de la cooperacién Sur-Sur'y
actualmente se encuentra en debate.

Para México, el reto radica en generar un sistema confiable de

informacién sistematizada referente a todas las acciones de cooperacién
internacional para el desarrollo (incluyendo la cooperacién Sur-Sur)
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que realizan las diversas instituciones mexicanas que fungen como
receptoras y como oferentes. Uno de los beneficios de poder sistematizar
esa informacién radica en poder determinar el costo de lo que se estd
recibiendo y ofertando en materia de cooperacién. Esta importante
herramienta ha sido incluso reconocida por otros paises como un
mecanismo innovador y en donde México se posiciona estratégicamente
a la cabeza de esta politica. En general, se trata de una herramienta
fundamental para planear hacia el futuro, evaluar el pasado y monitorear
las acciones en curso.

Como se desprende de esta lectura, son muchos los retos que debera
atender México en materia de cooperacién internacional. La llegada de
un nuevo gobierno, diferente al actual, puede servir para detonar una
verdadera politica transversal de cooperacién que sirva como piedra
angular de nuestra politica exterior mexicana. No hay que olvidar que fue
el Partido Revolucionario Institucional quien gener6 la actual iniciativa de
Ley que propicié la creacién de la AMEXCID. Es un hecho que la Cancilleria
mexicana deberd realizar las gestiones necesarias y pertinentes a fin de
que esta nueva herramienta de cooperacién y su Agencia sean utilizadas
en la nueva era de politica exterior mexicana. No es suficiente con la
desaparicién de la a Unidad de Relaciones Econdmicas y Cooperacién
Internacional (URECI) para crear la AMEXCID. Necesitamos que todas las
subsecretarias de la Cancilleria deleguen sus facultades de cooperacién ala
Agencia y que ésta sirva de bisagra para brindar sustancia a las relaciones
exteriores con otros paises. Igualmente, como 6rgano auténomo encargado
de la cooperacién, debera dirigir y coordinar la cooperacién que se ofrece
de manera fragmentada por otras secretarias, érganos de gobierno y enlos
diferentes 6rdenes de gobierno.

Enlinea con lo anterior, las declaraciones de Paris y Busan de 2005y
2011 respectivamente, a las cuales México otorgé su respaldo, establecen
la necesidad de crear una nueva agenda de cooperacién internacional
basada en la inclusién de nuevos actores tales como: la sociedad civil y el
sector privado, y la necesidad de compartir intereses y metas comunes con
los distintos actores de la Cooperacién Internacional tomando en cuenta
cinco principios basicos: apropiacién, alineacién, adecuacién, gestién
orientada a resultados, y mutua responsabilidad.

Para México serd una decisién interesante el determinar si los
compromisos de Paris y Busan serdn complementados, como lo serdn
para el resto de los paises miembros de la OCDE y del CAD, o si en esta
ocasién, a pesar de tener mas de 17 afios de ser miembros de la OCDE,
seremos soélo testigos de la aplicacién no obligatoria de los principios de
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la Declaracién de Paris sobre la efectividad de la ayuda. Hay una gran
diferencia en términos de responsabilidades, herramientas y naturaleza
entre la cooperacién Sur-Sur y la Norte-Sur.

Otro factor importante que es preciso tomar en cuenta dentro de la
cooperacion es el de trabajar con un enfoque basado en resultados. Mediante
herramientas como el monitoreo y la evaluacién, permitiendo fortalecer
politicas de desarrollo para lograr resultados concretos y sostenibles,
impulsando capacidades nacionales a favor del desarrollo, estableciendo
nuevos instrumentos financieros, opciones de inversién y tecnologias,
propiciando asociaciones publico-privadas y fomentando estrategias para
compartir el conocimiento. Estas acciones sin duda garantizaridn que la
ayuda sea eficaz y eficiente y que se logren alcanzar los objetivos previstos
bajo un esquema que garantice la optimizacién de los recursos.

El proceso de evaluacién y monitoreo da como resultado una
informacién sistémica planificada que permite que la toma de decisiones
sea pertinente para alcanzar resultados en tiempo y forma, o poder dar
soluciones adecuadas a los problemas. Es un mecanismo para verificar el
alcance de los resultados. La evaluacién que proponemos como la éptima
es la externa ya que es objetiva, esto tomando en cuenta que los actores
que la realizan no tienen un interés interno, son neutrales y por lo tanto
sus resultados son transparentes y lo més cercanos a la realidad.

Para los proyectos de cooperacién se utiliza la Matriz de Marco Légico
como herramienta de planificacién y administracién de proyectos. Esta
matriz tiene la finalidad de describir las distintas etapas del proyecto asi
como el mecanismo mediante el cual se va a lograr la consecucién de cada
uno de los objetivos del mismo. Es un proceso que se ha venido utilizando
desde hace ya varios afios por diversas agencias de cooperacién internacional.
Histéricamente, Alemania es uno de los primeros paises que a través de su
agencia de cooperacién integré la matriz como obligatoria para la planeacién
de sus proyectos y la informacién que se obtiene de este analisis forma parte
crucial de la verificacién de resultados en materia de evaluacién.

En el caso de México el articulo 89 constitucional establece los
lineamientos en materia de politica exterior, celebracién de tratados
internacionales, la autodeterminacién de los pueblos, la no intervencién,
la solucién pacifica de conflictos y lo que nos compete: la cooperacién
internacional para el desarrollo. En esta materia, México ha venido
trabajando el tema con acciones que guian al gobierno para promocionar
intereses nacionales que impacten en el desarrollo social y econémico del
pais y que ademds permitan su incorporacién en asuntos internacionales.
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Enelafio 2011 se aprobé el sustento legal dela politica de cooperacién
internacional en México, a través de la Ley de Cooperacién Internacional
para el Desarrollo. La Ley de Cooperacién Internacional para el Desarrollo
de México busca que nuestro pais, tomando en cuenta el esquema dual de
cooperacion que practica, desarrolle bases suficientes que le sirvan para
gestionar, promover, programar, y evaluar la cooperacién.

Este fue un avance crucial en el esquema de cooperacién que impera
en nuestro pais. El reto que sigue es determinar hacia dénde vamos y quién
supervisa a quién en el 4&mbito de la cooperacién Sur-Sur.

La evaluacion asi es un proceso que debe analizar el estado actual de
un proyecto en comparacién con lo planeado con la finalidad de ver qué
se necesita hacer para alcanzar los objetivos previstos. En consecuencia,
es necesario monitorear las acciones del proyecto bajo un esquema
de supervisién que permita visualizar factores de riesgo que puedan
convertirse en problemas latentes para emprender acciones que permitan
difuminarlos.

El tema de evaluacién en México ain estd muy endeble. Existen retos
importantes en la materia, tales como: la generacién de una evaluacién
externa que fortalezca el marco légico de la agencia y gestione resultados;
determinar quien evaltia a quién; crear una metodologia especifica para
México en materia de cooperacién (manuales de operatividad); mejorar la
efectividad y eficacia de la cooperacién Sur-Sur; e implementar los pilares
de la cooperacién. Lo anterior permitird conocer prospectivamente a
dénde vala cooperacién Sur-Sur en especifico y, en general, hacia dénde va
la cooperacién en México, conocer cémo se han adecuado las necesidades y
cudl es el impacto de la cooperacion.

Al llevar a cabo acciones que permitan evaluar la cooperacién se
lograra la organizacién y coordinacién de actividades con impacto en los
resultados que se busquen. De igual forma, contar con una base de datos
con informacién cualitativa y cuantitativa actualizada sobre las acciones
de cooperacién en México va fortalecer la institucionalizacién del Sistema
(SIMEXCID o cémo las actuales y futuras autoridades encargadas de la
Agencia determinen que debe llamar).

Apesar del esfuerzo tan grande del gobierno de México por sintetizar
las acciones de cooperacién en un sistema, actualmente no se tienen
resultados formales que permitan ver los alcances reales de la cooperacién
en México. Existen pocas actividades de seguimiento de actividades de
cooperacién basadas en un marco légico que integre todas las acciones
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de cooperacién de las diversas instituciones mexicanas que gestionan
este tipo de proyectos. Existe también poca informacién entre actores y
agentes que practican la misma, lo que provoca que no se optimicen los
recursos, que no se vean las oportunidades a tiempo, y propicia la falta de
ética y la corrupcién en el manejo de la cooperacién.

En suma, resulta indispensable generar esquemas modernos y
agiles para la evaluacién y el monitoreo de la cooperacién mexicana. Esto
tomando en cuenta su dualidad. Modelos de paises tradicionales pueden
servir de ejemplo, pero debera adecuarse a la realidad de la cooperacién
Sur-Sur de nuestro pais. El modelo Sur-Sur, basado en la ampliacién
de capacidades, puede ser dificil de monitorear o evaluar; sin embargo,
resulta de vital importancia establecer mecanismos que permitan medir
el beneficio de estas actividades y establecer si se ha logrado impactar
positivamente en los objetivos esperados.

Finalmente, existen grandes esfuerzos que el gobierno de México
estd realizado para lograr que las actividades que lleva a cabo en materia
de cooperacién internacional sean efectivas. No obstante, es necesario
mejorar los mecanismos ya existentes y hacer caso de las experiencias de
otros paises para lograr un correcto desarrollo de la politica nacional en
estamateria. Es sin duda una tarea ardua, pero vale la penallevara cabolas
gestiones necesarias con la finalidad de garantizar que la cooperacién esta
llegando a quienes la necesitan y esta logrando impactar positivamente en
las necesidades de los paises receptores.
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RETOSY OPORTUNIDADES PARA LA EVALUACION
DE LA COOPERACION INTERNACIONAL DESDE Y
PARA MEXICO

Luz Maria de la Mora

Hay un dicho que dice que lo que no se puede medir no se puede evaluar.
Pero también hay que recordar que no es lo mismo medir que evaluar.
Medir se refiere a cuantificar como un paso previo a la evaluacién, la cual
conlleva juicios de valor. No hay duda que la evaluacién de las politicas
publicas no es sélo deseable, sino indispensable para conocer si se cumple
con sus objetivos, determinar avances y corregir el rumbo cuando asi se
considera necesario. Sin duda, la evaluacién de las politicas, programas
y acciones de la cooperacién internacional para el desarrollo (CID) es
fundamental para tener mejores politicas publicas.

El propésito de estas lineas es analizar retos y oportunidades

para evaluar la cooperacién internacional para el desarrollo de y en
México, asi como examinar el papel de los actores subnacionales y sus
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posibilidades de innovar. Ello con el fin de contribuir a las discusiones
sobre las herramientas y las modalidades que se podrian adoptar en
Meéxico para hacer mas eficiente la cooperacién internacional en el
ambito subnacional.

:Por qué evaluar?

La evaluacién nos ofrece retroalimentacién sobre la implementacién
de programas y proyectos y nos permite derivar lecciones, asi como
la posibilidad de ofrecer recomendaciones en los procesos de toma de
decisiones para optimizar recursos y garantizar los mejores resultados.
En la CID es un instrumento que sirve a los actores involucrados; por un
lado, para que el receptor aprenda de la experiencia e identifique alcances
y limites de la cooperacién, y por el otro, para que el pais donante cuente
con informacién de primera mano acerca del destino y los efectos de su
aportacion.

La evaluacién de las acciones y politicas de la CID es un trabajo en
proceso, que se ha desarrollado por medio de diferentes herramientas e
instrumentos asi como utilizando diversas metodologias (entre las que se
encuentra la de Marco Légico) que ain pueden ser susceptibles de mejora
e innovacion.

Las preguntas que merecen atencién estdn relacionadas con el
proceso (qué vamos a evaluar, quién es el responsable de la evaluacién,
c6mo se realiza, qué tipo de proyecto, programa o politica se evalia),
pero sobre todo con el impacto de las acciones, programas, proyectos y
politicas de la CID.

Laevaluacién puede serunaherramientadelegitimidady credibilidad
de la CID, la cual se concibe no sélo como un instrumento de la politica
de desarrollo de diversos paises, sino de manera igualmente importante
como uno de politica exterior. La evaluacién puede ser una poderosa
herramienta para recoger experiencias y saber qué funcionay qué no, pero
también conlleva el riesgo de burocratizarse de tal modo que la atencién se
centre mas en el proceso mismo de la evaluacién a costa de la cooperacién
misma. La evaluacién conlleva el riesgo de enfocarnos demasiado en el
andlisis de los datos y caer en la tirania de los informes, los indicadores y
el monitoreo de resultados medibles en pesos y centavos, en vez de evaluar
la efectividad o eficacia de un proyecto o politica de cooperacién. Lo que
no se puede perder de vista en la CID es que la evaluacién debe de tener en
cuenta el impacto sobre el desarrollo, es decir, si las politicas y programas
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estan contribuyendo a alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM) de las Naciones Unidas. Estos ocho objetivos buscan reducir los
niveles de extrema pobrezay se espera sean alcanzados en el 2015. Resulta
entonces fundamental tener en cuenta que en los procesos de evaluacién
se mantenga el foco en la CID la cual debe apuntalar el desarrollo y evitar
que la necesidad de evaluar y definir pardmetros medibles prevalezca a lo
largo de un proyecto.

Reconozcamos los avances

En México el gran reto estd en cémo evaluar todos y cada uno de
los proyectos de la CID que se desarrollan en el pais a nivel federal,
estatal y municipal y no sélo los que pasan por la Agencia Mexicana
de la Cooperacién Internacional para el Desarrollo (AMEXICD) de la
Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE). Esta no es tarea facil. En
primer lugar, el nivel subnacional no estd contemplado en la Ley de
la Cooperacién Internacional para el Desarrollo (LCID) que entrd
en vigor el 6 de abril de 2011. Esto significa que desde un punto de
vista institucional y legal lo que pasa en la CID al nivel estatal o local
no cuenta con un marco juridico. La LCID establece que su objeto es
dotar al Poder Ejecutivo Federal de los instrumentos necesarios para la
evaluacién de acciones y programas de cooperacidén internacional para
el desarrollo. Asimismo, el Consejo Consultivo de la AMEXCID esta
compuesto por Secretarias de Estado y entidades federales que pueden
contribuir a desarrollar el Programa de la Cooperacién Internacional
para el Desarrollo de México. En este sentido, los actores subnacionales
no tienen un papel que jugar en el marco de la LCID, no se rigen por
sus principios y no estdn obligados por sus disposiciones, por ejemplo,
relacionadas con el Registro Nacional de la Cooperacién Internacional,
como el Sistema de Informacién en la materia. La implementacién
de ambos, sin duda alguna, es un buen avance hacia el objetivo; sin
embargo, su cobertura es federal y no considera la cooperacién que
podrian establecer actores subnacionales.

Podemos utilizar el caso de México para ejemplificar algunos de los
retos que plantea para la evaluacién el no contar con un régimen de la
CID, asi como el no haber incorporado a los gobiernos subnacionales en
la LCID.

La Secretaria General de la Organizacién para la Cooperacién y el

Desarrollo Econémicos (OCDE) ha sefialado que México no cuenta con una
contabilidad de la importante cooperacién internacional que realiza en
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calidad de donante. Es el tinico de los ocho paises’ que son observadores en
el Comité de Asistencia al Desarrollo (CAD) de la propia OCDE que hasta
muy recientemente no llevaba tal contabilidad. Conla LCID se establece un
Registro con el cual se espera contar con mejor informacién. Sin embargo,
éste no llega al 4mbito subnacional, lo que de entrada nos coloca en una
situacion complicada para poder evaluar en funcién de las necesidades del
desarrollo local o estatal. En el mejor de los casos, las evaluaciones estan
determinadas por los oferentes o donantes de la CID que se practica a nivel
local y el receptor de la cooperacién podria encontrarse en la situacién de
tener que aceptar criterios ajenos a sus posibilidades o realidades.

Ademas de que la LCID no prevé a los actores subnacionales, la
evaluacién que se pueda hacer de la CID mexicana estd limitada, pues
México carece ain de un adecuado andamiaje institucional para la CID.
La LCID es indispensable pero no suficiente; se requiere ir mas all4 para
adaptar otras leyes, como la de presupuesto, fiscal, aduanas o compras
publicas y sus reglamentos que inciden directamente sobre la operacién
de la cooperacién en México. Dichas adecuaciones son fundamentales
para que México realmente cuente con un régimen para implementar
su cooperacién de forma efectiva y eficiente; son un complemento
indispensable de cualquier ley de cooperacién. México aun tiene que
avanzar en consolidar un régimen que otorgue coherencia a la CID
mexicana y con ello poder contar con elementos para una evaluacién
mas precisa. El contar con un régimen de la CID en México haria mds
eficientes y efectivos, tanto la politica mexicana de la cooperacién, como
sus programas, proyectos y acciones.

LaLeyde Presupuesto: partida presupuestal paralacooperacion?
Durante décadas, México ha destinado importantes cantidades de
recursos financieros a la CID, pero es una incégnita cudntos recursos se
han destinado. La razén no es otra, sino que el presupuesto federal nunca
ha considerado una partida presupuestal para la cooperacién técnica, por
lo que ninguna dependencia del gobierno puede reportar con exactitud
cudnto destina ala CID.

*Corea, Hungria, Islandia, México, Republica Checa, Reptblica Eslovaca, Polonia y Turquia.
2 Esta seccion es sintesis del articulo: Luz Maria de la Mora, “Construyendo una Presencia
Global: Retos institucionales para fortalecer el papel de México en la Cooperaciéon
Internacional,” en Revista Mexicana de Politica Exterior, Instituto Matias Romero, Secretaria
de Relaciones Exteriores, num. 89, 2010, pp. 9-53.
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Como receptor de cooperacién, México la recibe normalmente a través
de la modalidad horizontal; es decir, ésta se implementa a través de fondos
conjuntos multianuales en donde México aporta una cantidad equivalente a
la quele contribuye el donante. Sin embargo,la Ley de Presupuesto de México
Unicamente considera la cooperacién financiera a través de préstamos
internacionales de fuentes bilaterales o multilaterales y donativos y no prevé
la cooperacién via fondos conjuntos ni tampoco la posibilidad de operar
presupuestos multianuales. Estos s6lo se pueden operar previa aprobacién
expresa de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) para cada
proyecto, lo que hace muy ineficiente la implementacién de la cooperacién®.
La ausencia de claridad en la forma en la que México puede operar sus
fondos de cooperacién ha retrasado la operacién de proyectos y erosionando
la capacidad como pais para sacar ventaja de la CID, como ha sucedido con el
Acuerdo de Asociacién Estratégica México-Chile o el Acuerdo de Asociacién
México-Unién Europea.

Los recursos financieros para la CID provienen de los propios
presupuestosanuales de operacién de cadaagencia o dependencia. Losrecursos
se canalizan via dos partidas presupuestales en el presupuesto federal: 3826
(cuotas a organismos internacionales) y 7502 (pasajes y viticos por traslado
de personas ajenas al sector publico federal). México asigna alrededor de 220
millones de délares en contribuciones a 243 organismos internacionales
via la partida presupuestal 3826. Sin embargo, estos recursos se destinan
bésicamente al pago de las cuotas anuales que le corresponde pagar a México
por su membrecia a un organismo. Las agencias y las dependencias del
Gobierno Federal han tenido que utilizar la partida 3826 para poder destinar
recursos ala cooperacién técnica. Sin embargo, el usar esta partida no permite
saber con exactitud cudnto de estos recursos se destinan a la cooperacién y
cuanto se destina al pago de cuotas. Por ejemplo, la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién paga sus cuotas a la
Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién
via la partida 3826, pero también canaliza recursos a la cooperacién técnica
por la misma partida, lo que hace imposible saber con exactitud cudnto

3 Art. 159. SECCION II. De los programas y proyectos financiados con crédito externo para
dependencias, Art. 162. SECCION IV. Del financiamiento con crédito multilateral. Art.
166. SECCION V Del financiamiento con crédito bilateral. Art. 182. CAPITULO XIII De
los Donativos. SHCP. REGLAMENTO de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria. Diario Oficial de la Federacién. 42 Seccién. 28 de junio de 2006.

4 Nancy Pérez Garcia, “Hacia la construccién de un marco juridico para la cooperacién
internacional para el desarrollo en México: una mirada desde las OSC”, CURUL 501, Afio
1, No. 1, Octubre 2008. http://www.fundar.org.mx/newsletter/legislativo/octubre2008/
articulo7.html (Consultado el 19 de agosto de 2008).
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corresponde a cada rubro. Igualmente, la Secretaria de Economia utiliza la
misma partida presupuestal para pagar sus cuotas ala Organizacién Mundial
del Comercio y canalizar recursos a los proyectos de cooperacién técnica
con la Unién Europea (UE) o la Organizacién de las Naciones Unidas para el
Desarrollo Industrial, por mencionar algunos ejemplos.

En lo que toca a la operacién de fondos conjuntos de cooperacién,
la falta de claridad en la forma en la que México los puede operar ha
retrasado la operacién de proyectos, lo que ha minado la capacidad de
México paraactuary beneficiarse dela CID. Por ejemplo, México hausado
también la partida presupuestal 3826 -contribuciones a organismos
internacionales- para canalizar los recursos del Fondo Conjunto de
Cooperacién del Acuerdo de Asociacién Estratégica México-Chile. En
2006, el Senado de la Republica aprobé la creacién de un Fondo Conjunto
para desarrollar proyectos de cooperacién entre México y Chile, asi
como la asignacién de un millén de ddlares anuales de cada parte para
financiar dicho Fondo destinado a promover proyectos de la agenda de
cooperacién bilateral.® Si bien la Comisién de Cooperacién México-Chile
aprobé el primer programa de cooperacién bilateral a principios de 2007,
su implementacién sélo fue posible hasta el final de 2008, puesto que las
regulaciones mexicanas no prevén reglas para operar este tipo de fondos
conjuntos de cooperacién.® Dada esta ausencia de normativa para este
tipo de instrumentos financieros, la SRE debié solicitar a la SHCP su
autorizacién expresa para establecer un mecanismo financiero temporal
por medio del cual se pudieran financiar los proyectos aprobados. Dicho
proceso de aprobacién tomé mds de un afio lo que retrasé el uso de los
recursos y la implementacién de los proyectos. Esto puede impactar de
manera directa a actores subnacionales que busquen beneficiarse de
este tipo de fondos o que, en un momento dado, quisieran desarrollar
proyectos de la CID por este medio. Mas ain, esta complicacién
administrativa puede tener implicaciones para una eventual evaluacién
de los proyectos de la CID.

5 Acuerdo de Asociacion Estratégica entre los Estados Unidos Mexicanos y la Republica de Chile. Articulo
12. SECCION III. COOPERACION, Diario Oficial de la Federacién, 19 de diciembre de 2006.

6 La Comisién de Cooperacién México-Chile es responsable de definir areas prioritarias
basadas en las necesidades y experiencia de cada parte de manera congruente con sus
propias agendas nacionales de cooperacién. Estas 4reas requieren aprobacién final de
los respectivos Cancilleres. Una vez que se aprueban dichas areas, la Comisién lanza una
convocatoria para la consideracién de propuestas de entidades publicas. El Fondo puede
usarse para proyectos que promuevan el intercambio de expertos y funcionarios publicos,
becas, capacitacién técnica, residencias de corto y largo plazo de expertos técnicos,
intercambio de informacién y difusion, realizacién de estudios, entrenamiento y desarrollo
de recursos humanos asi como participacién en la organizacién de reuniones técnicas.
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La partida presupuestal 7502 se ha utilizado para canalizar recursos al
financiamiento de programas de becas que México ofrece a paises en América
Latina, el Programa Mesoamericano de Energia y el Fondo de Cooperacién
para Centroameérica, que es utilizado por la Comisién de Cooperacién para
Centroamérica. Esta partida presupuestal sélo permite el pago de gastos de
transporte y vidticos de personal técnico que va a ofrecer la cooperacién o
aquéllos que van a recibir la capacitacién. Sin embargo, dicha partida no es
exclusiva para la cooperacién. Esta se utiliza como un rubro genérico, lo que
hace imposible distinguir cudnto de este gasto se destina a cooperacién. La
pregunta que surge entonces es c6mo evaluar programas de cooperacién
cuando desconocemos, por ejemplo, cudntos recursos se destinan a los
programas y las acciones de la CID de qué no es cooperacién.

Una solucién sencilla y practica estd en la creacién de una partida
presupuestal especifica para financiar programas y actividades
de cooperacién técnica en el Presupuesto Federal. Dicha partida
tendria que tener una cobertura que englobara los diferentes rubros
de la cooperacién y que pudiera utilizarse de manera multianual,
como ya estd previsto en el presupuesto para ciencia y tecnologia del
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia. La creacién de una partida
presupuestal parala CID de México no significa tener que destinarle mas
recursos, pero si implicaria el que la CID tuviera mayor transparencia,
predictibilidad y eficiencia. Dicha partida le permitiria a México
planear proyectos de mediano y largo plazo, que es la naturaleza de la
CID. De igual trascendencia seria el hecho de que México contara con
un estimado mas preciso sobre los montos que hoy se destinan ala CID.
A fin de materializar esta propuesta, la SRE y la SHCP tendrian que
colaborar para proponer la modificacién a la Ley de Presupuesto que
tendria que ser aprobada por la Cdmara de Diputados.

En lo que respecta a temas fiscales y aduaneros, México ha establecido
acuerdos de CID con donantes como la UE, Espafia, Japén o Alemania,
por mencionar algunos, cuyas leyes les prohiben utilizar los recursos de la
cooperaci6n para cubrir los impuestos generados por adquisiciones de bienes o
servicios en el pais receptor. Del lado mexicano, las leyes impositivas no prevén
ningun tipo de exencién fiscal para los recursos nacionales o extranjeros que se
destinen al ejercicio de proyectos o programas de cooperacién. Por lo anterior,
las agencias o dependencias federales que se benefician de dicha cooperacién
estan obligadas, previa autorizacién y asignacién del recurso por parte de
la SHCP, a pagar los impuestos que se generen por el ejercicio de los recursos
externos destinados a la cooperacién en México. Debe sefialarse que el Cédigo
Fiscal (articulo 39) establece que en caso de emergencias de salud, la SHCP
puede disponer de exenciones parciales o totales al pago de impuestos, derechos
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o tasas.” Por ejemplo, cuando México sufri6 el brote de a influenza AHIN1,
en abril de 2009, la SHCP emiti6 un decreto de emergencia para permitir
la importacién libre de arancel, asi como la exencién del Impuesto sobre el
Valor Agregado (IVA) para una serie de medicamentos, material quirtrgico
y otros suministros médicos para enfrentar la emergencia de salud.® En este
sentido, también puede mencionarse que, a partir de 2008, México declar6 la
devolucién del IVA a visitantes extranjeros como un incentivo para promover
el turismo del exterior. Estos ejemplos muestran las alternativas para justificar
un trato similar para los recursos provenientes de agencias internacionales de
cooperacién o de organismos internacionales destinados a proyectos de CID en
México. Dicha decisién contribuiria a facilitar su ejercicio en México.

La cooperacién mexicana también debe observar las leyes aduaneras
nacionales. Aunque no seria necesario modificar la ley, si seria deseable que
la SHCP emitiera una notificacién (circular del Sistema de Administracién
Tributaria) por medio de la cual los bienes importados para el desarrollo de
algin programa de CID patrocinado por algin organismo internacional o
agencia de cooperacién en México pudieran recibir un trato libre de arancel.
La mercancia que pasa por recinto fiscalizado para poder gozar de una
franquicia normalmente tarda semanas en ser liberada, lo que también
involucra complicados tramites burocraticos. Una notificacién de la SHCP
haria mds expedita la CID, sin poner en riesgo la aplicacién de las leyes
aduaneras mexicanas. Cuando sucedieron las inundaciones de Tabasco en
noviembre de 2007 y durante el brote de influenza AH1N1 en abril de 2009,
la SHCP emiti6 una circular para permitir la libre importacién de bienes y
suministros destinados a apoyar las emergencias.

En lo que respecta a las compras publicas, el financiamiento de la
CID involucra recursos publicos y las adquisiciones realizadas en México
con dichos recursos para la implementacién de programas de cooperacién
se rigen por la Ley de Adquisiciones, Arrendamiento y Servicios del Sector
Publico (LAASSP). De igual manera, los donantes estan obligados a observar
las propiasleyes de adquisiciones de sus paises, lo que hace el proceso tardado
y complicado. Dada la naturaleza horizontal de la cooperacién en México,
ésta se ha convertido en la regla; las legislaciones de los paises de donde

7 México, Cddigo Fiscal de la Federacion. Nuevo Cédigo Publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 31 de diciembre de 1981. Ultima reforma publicada en el Diario Oficial de la
Federacién, 4 de junio de 2009.

8 México, Poder Ejecutivo, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Decreto por el que
se exime del pago de contribuciones al comercio exterior para hacer frente a la situacion de
contingencia sanitaria provocada por el virus de influenza. Diario Oficial de la Federacién. 2 de
mayo de 2009.
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proviene el recurso deben observarse. Sin embargo, la LAASP no establece
disposicién alguna relacionada con el ejercicio de recursos para la CID ya
sea cuando México es receptor o cuando es donante. Por ello, en el caso
especifico de los Fondos Conjuntos que involucran el ejercicio de recursos
publicos la Secretaria de la Funcién Publica emite opiniones especificas
y/o dispensas para cada proyecto a fin de permitir que se puedan observar
también las leyes de los paises que realizan contribuciones conjuntas para
acciones de cooperacién en México.® Asimismo, cuando México ha ofrecido
ayuda, sobre todo, en caso de emergencias derivadas de desastres de origen
natural, la ley mexicana de compras publicas no ha facilitado que la ayuda
mexicana sea oportuna y efectiva. Esto ha erosionado marcadamente la
capacidad de México para ofrecer ayuda humanitaria y ha perjudicado su
tradicional imagen solidaria con las consiguientes consecuencias politicas.
Si bien la recomendacién no es pasar por alto el cumplimiento de las leyes
de adquisiciones, si seria muy valioso el poder contar con disposiciones en
la ley que consideraran las diferentes modalidades de cooperacién técnica,
asi como de asistencia humanitaria con el fin de hacer mas expedita la
adquisicién de bienes en México y el exterior para tal propésito.

Lo anterior resulta relevante para la evaluacion pues en la medida en
la que se tenga un marco institucional, legal y administrativo més sélido
para la CID podemos esperar que la evaluacién ocurra de una forma mis
sistematizada.

Conclusion: Retos para los actores subnacionales en la Evaluacion

Un sistema de evaluacién debe ser capaz de medir la calidad de la
programacioén realizada, la pertinencia con respecto a las necesidades de
desarrollo delreceptor, las prioridades del donante, la eficacia paraalcanzar
los objetivos previstos, y los indicadores de desarrollo propuestos. Sin
embargo, realizar evaluaciones conlleva recursos humanos y monetarios,
los cuales no siempre estan disponibles para los actores subnacionales. A
nivel internacional y nacional se han dado importantes avances en esta
materia que, sin embargo, sigue en proceso de mejora y perfeccionamiento.

Al analizar cémo evaluar, es preciso tomar en cuenta que cada pafs,
ya sea oferente o donante, cuenta con sus propias leyes y reglamentos

9 Para el caso del Acuerdo de Cooperacién con la UE, también fue necesaria la autorizacién
de la Secretaria de la Funcién Publica, por implicar contrataciones en México por parte de
las dependencias involucradas, aplicando normativa de la UE.
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nacionales para ejercer la CID y no siempre es facil, viable o incluso
deseable el compatibilizarlas. Esto agrega un componente de complejidad
a los procesos de evaluacién, que hay que tomar en cuenta en la practica.

En términos temaéticos, es preciso considerar que no es lo mismo
evaluar proyectos de la cooperacién técnica que los de asistencia
humanitaria para enfrentar desastres naturales, ni mucho menos los
relacionados con programas para promover el acceso a créditos o de
financiamiento productivo.

En el ambito subnacional, es preciso tener en cuenta que no todos
los instrumentos o herramientas para evaluar los programas, proyectos
y acciones de la cooperacién pueden aplicarse a todas las areas del mismo
modo que se realiza en el 4mbito federal. Esto se deriva del hecho de que
los recursos, alcances y complejidad de los proyectos no necesariamente son
equiparables. Por ejemplo, tal vez no se pueda ni se deba esperar que como
resultado de un proyecto a nivel local puedan ocurrir cambios a nivel de
leyes que pudieran ser necesarios para evaluar el impacto de un proyecto.

La evaluacién en el 4mbito subnacional serd cada vez més relevante
enlamedida en que estos actores consideren ala CID como un instrumento
para su desarrollo propio o como una forma de compartir sus propias
experiencias locales con otras comunidades a nivel internacional.

Es preciso definir quién resulta ser el agente mds adecuado para
evaluar un proyecto, lo que puede ser un auditor externo o involucrar en el
proceso mismo de implementacién del proyecto un sistema de evaluacién
permanente. Ello puede también resultar en la necesidad de crear los
cuadros de profesionales necesarios para realizar evaluaciones.

Retomando el interés por el tema de la innovacién de los actores
subnacionales para la evaluacién de la CID, sin duda existen ya avances en
este sentido en términos de instrumentos, herramientas y metodologias. Las
innovaciones que se desarrollen tendran que tomar en cuentalas capacidadesy
fortalezas institucionales, legales, administrativas, financieras y humanas de
losactores subnacionalesafin de evitar perderse en el objetivo dela evaluacion.
Si bien es fundamental conocer los objetivos de las cooperaciones asi como
los indices de apropiacién, efectividad y eficiencia, resulta fundamental no
perder de vista que la CID debe enmarcarse en el alcance de los ODM hacia el
2015. En la medida en que los actores subnacionales mantengan este foco en
sus procesos de evaluacién estaremos viendo coherencia y congruencia en el
sistema de la CID atn cuando no exista un marco legal y juridico que preveala
cooperacién subnacional.
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LA EXPERIENCIA DE LA IMPLEMENTACION
DEL PRESUPUESTO CON BASE EN RESULTADOS
EN MEXICO

Benjamin Hill

El pasado 11 de junio, hace menos de dos meses, el Presidente Felipe
Calderén, acompanado de Cheryl W. Gray, Directora de la Oficina de
Evaluacién y Seguimiento del Banco Interamericano de Desarrollo;
del Director General del CIDE, Enrique Cabrero, y de los Secretarios de
Hacienda, José Antonio Meade, y de la Funcién Publica, Rafael Morgan;
asi como del investigador académico del Consejo Nacional de Evaluacién
de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), John Scott; hizo el
anuncio oficial de la decisién de un comité internacional integrado por
el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo, entre otros
patrocinadores, de que México fuera la sede del Centro CLEAR (Center for
Learning on Evaluation and Research) para Ameérica Latina y El Caribe de
habla hispana.
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Esta decisién es sin duda un reconocimiento a la trayectoria del
Centro de Investigacién y Docencia Econémicas (CIDE), una institucién
publica de ensefianza superior y de excelencia especializada en formar
profesionales y desarrollar investigacién para mejorar la calidad de las
politicas publicas en México.

Con esta distincién, la comunidad internacional de evaluacién,
a través del Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo,
reconoce por un lado el prestigio y trayectoria académica del CIDE, pero
también los esfuerzos y avances de México por implantar un Sistema de
Evaluacién del Desempefio en la Administracién Publica Federal y en las
administraciones locales y lograr que los presupuestos sean elaborados
con una orientacién al logro de resultados.

Evaluar la gestién del gobierno significa contar con elementos
para mejorarla. No se puede establecer el rumbo correcto de las politicas
publicas si no se sabe de dénde vienen y hacia dénde van; no es posible
mejorar lo que no se ha medido; es inadmisible hacer comparaciones en
el desemperio de dos o mas programas si no se cuenta con pardmetros
objetivos; no puede fomentarse un ambiente de reflexién, andlisis y
discusién sobre la mejora de la gestién si no existe informacién confiable
sobre el desemperio del gobierno.

El Presupuesto con base en Resultados (PbR) y la evaluacién
de programas de gobierno ha permitido, a los paises que lo estamos
instrumentando, enfocarnos mas en los resultados concretos de la actividad
delos gobiernos, en lugar de fijar la atencién al simple control de los recursos
y el cumplimiento ciego de las normas, que por si mismas no agregan valor.

Este cambio de visién que impulsa el Presupuesto con base en
Resultados, implica alejarse de la atencién primordial que dan los
ejecutores del gasto a los procesos y las normas, para centrarse en los
resultados y el impacto que dicho proceso genera.

Mientras que los presupuestos tradicionales miden los recursos
gastados y las decisiones de asignacién se hacen de acuerdo a una
dindmica inercial, el Presupuesto basado en Resultados toma en cuenta el
impacto que las politicas y las acciones de gobierno tienen en la sociedad,
considerando objetivos, metas e indicadores medibles.

El Presupuesto basado en Resultados no solamente genera

informacién util sobre cuanto se gasta, sino de cémo se gasta y, mds
importante, aporta datos utiles para saber cémo se puede gastar mejor.
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La generacién de informacién sobre desempefio permite atender
un doble propésito: por un lado, permite a los gobiernos medir el grado
de avance en el logro de sus objetivos y por el otro, generar datos para el
analisis y la discusién dentro del gobierno, pero también ante la sociedad,
sobre qué programas funcionan, cudles se pueden mejorar, cuiles deben
permanecer y cudles deben desaparecer, redimensionarse o fusionarse.

En suma, el Presupuesto basado en Resultados aporta un doble valor
para la sociedad: por un lado la mejora en la eficacia y eficiencia de los
programas presupuestarios y del gasto publico, y por otro, ofrece una
mayor transparencia en la informacién sobre el desempefio del gobierno,
con la que se aportan elementos para la reflexién, el andlisis, para el
fortalecimiento de los mecanismos democraticos de rendicién de cuentas,
y para la participacién de la sociedad en el proceso de discusién sobre
asignaciones presupuestarias.

En México, como en otros paises que han iniciado el trabajo rumbo
hacia una gestién por resultados, el Presupuesto con Base en Resultados
representaunreto ala constancia, puesimplicarealizaracciones cotidianas
de todos los involucrados en la administracién publica, con la probable
desventaja de que el producto del esfuerzo puede verse claramente sélo
después de pasados algunos meses o, en algunos casos, afios. Lo mas
probable serd ver en plenitud sus virtudes en un horizonte de mediano
plazo, por lo que la permanencia y continuidad de este esfuerzo, en un
escenario de cambio de administracién, es fundamental.

México fue pionero en América Latina en el uso de metodologias
robustas para evaluar el desempefio de la politica social, especialmente a
partir de 1997, cuando se evalud el programa Progresa/Oportunidades.
Dentro dela comunidad internacional vinculada a temas de desarrollo social,
esta evaluacién es considerada como una de las de mayor influencia y sigue
siendo mencionada como un antecedente importante a nivel internacional.

Los intentos por establecer la evaluacién de los programas
federales como una practica cotidiana del gobierno vienen de mediados
de la década de 1970 con evaluaciones hechas a programas o politicas
particulares que si bien fueron esfuerzos notables, nunca lograron
articularse en una estrategia integral para evaluar el desempefio de todo
el gobierno. Sin embargo, a fines de la década de 1990 las reformas sobre
evaluacién y de gestién basada en resultados comenzaron a arraigarse en
la administracién publica federal. Uno de los catalizadores del proceso
de institucionalizacién de la evaluacién fue sin duda la creacién del
Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica Social (CONEVAL). Las
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caracteristicas unicas del CONEVAL —concretamente su independencia,
capacidades técnicas y mandato legal—le han permitido avanzar en la
construccién de un sistema de evaluacién de la politica social y a la vez
ejercer una importante influencia sobre el desarrollo de la gestién basada
en resultados en el gobierno federal.

México representa el caso de un pais que logré transitar de un
modelo de evaluacién limitado, concentrado en 4reas muy especificas de
la administracién como la politica social, hacia un sistema de evaluacién
cada vez mas sofisticado e incluyente, que hoy abarca la totalidad del
gobierno federal, con metodologias diferenciadas, capacidades cada vez
mayores e injerencia progresiva en la toma de decisiones del gobierno,
especialmente en lo que respecta a asignaciones presupuestarias.

A partir de abril de 2006, con la publicacién de la Ley Federal
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH), se inici6 la
construccién del Presupuesto con base en Resultados enla Administracién
Publica Federal (APF) con el objeto de mejorar los impactos del gasto
publico en beneficio de la sociedad mexicana, y como una respuesta a la
necesidad de impulsar el desarrollo nacional, en un ambiente de escasez
de recursos y bajo condiciones adversas en la economia mundial.

En 2007, el gobierno del Presidente Felipe Calderén impulsé la
Reforma Hacendaria por los que Menos Tienen?, de la cual se derivaron
reformas constitucionales en materia de gasto publico y fiscalizacién,
ademéasdemodificacionesalaLeyFederalde PresupuestoyResponsabilidad
Hacendaria, la cual establece que laadministracién de los recursos publicos
federales se debe realizar con base en criterios de legalidad, honestidad,
eficiencia, eficacia, economia, racionalidad, austeridad, control, equidad
de género, rendicién de cuentas y transparencia.

Estas reformas contemplan entre otros aspectos, una mayor
transparencia, el fortalecimiento de la rendicién de cuentas y del proceso
de revisién de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal, asi como la
consolidacién de la Auditoria Superior de la Federacién para garantizar un
proceso de fiscalizacién mas eficiente.

Las reformas también incluyeron el establecimiento del Sistema
de Evaluacién del Desempefio (SED), que establece la referencia para la
gestién y la programacién del presupuesto con base en el desempefio y

! Aprobada por el Congreso de la Unién el 14 de septiembre de 2007.
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resultados de las instituciones. El Sistema de Evaluacién del Desempefio
representa el esfuerzo mas importante del gobierno federal y es una pieza
fundamental de las reformas que buscan mejorar la eficacia y la eficiencia
del sector publico y los mecanismos de transparencia y rendicién de
cuentas hacia el Poder Legislativo y ante los ciudadanos.

A la fecha, cerca de 600 programas presupuestarios cuentan con
objetivos, indicadores y metas para medir la ejecucién, administracién,
seguimiento, evaluacién, rendicién de cuentas y transparencia de alrededor
de dos quintas partes del total del gasto publico del gobierno federal.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, por mandato legal,
coordina el Sistema de Evaluacién del Desemperio, que compendia la
informacién sobre el desemperio de los programas presupuestarios y la
procesa para tomar decisiones sobre modificacién y mejora de las reglas de
operacién de los programas; modificaciones en el disefio y procesos de las
politicas; decisiones de asignacién de presupuesto; redimensionamiento,
fusién o eliminacién de programas; redefinicién de la poblacién objetivo y
de las metas del programa; entre otras decisiones.

Los centros CLEAR (México es uno de cinco paises en el mundo
en contar con un centro como éste) se especializan en la construccién
de sistemas nacionales y locales de monitoreo y evaluacién para medir
la eficacia y la eficiencia de los resultados de las politicas y programas
gubernamentales, a través de lainvestigacién aplicada, la capacitacién ylos
servicios de asistencia técnica que facilitardn la formacién de capacidades
y promoveran una cultura del desempefio orientado a resultados.

Este proyecto, qué duda cabe, es una buena noticia para el CIDE y
para México, pero sobre todo para la comunidad evaluadora de nuestro
paisyde América Latina, que desde los gobiernos, la academia y la sociedad
civil, hemos trabajado en los tltimos afios por un mejor disefio de politicas
publicas y una mejor calidad del gasto publico que al final se traduzca en
beneficios concretos en el nivel de vida de los ciudadanos de nuestro pais.

Las ultimas tres décadas han atestiguado c6mo, en un gran nimero
de paises, entre ellos México, los ciudadanos han ido modificando la
forma en la que perciben al gobierno y a los servicios que esperaran de
él. Las reformas de los sistemas legales que han acompafiado este cambio
han sido resultado de una mayor presién por parte de las sociedades
sobre sus gobiernos, en las cuales se demanda mayor cobertura, calidad
y transparencia en la prestacién de los servicios publicos. Esperemos que
asi sea.
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CAPITULO 3

DESAFIOS DE LA INSTITUCIONALIZACION
DE LOS SISTEMAS DE MONITOREO Y
EVALUACION
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CONSTRUYENDO UN SISTEMA DE EVALUACION
DEL DESEMPENO PARA EL DESARROLLO SOCIAL

Gonzalo Hernandez Licona

Introduccion

Meéxico ha crecido en transparencia e incluso en democracia (ambas van de la
mano). Actualmente, cada dia cobra mayor relevancia conocer qué acciones de
politica funcionan mejor, pero sobre todo conocer qué se necesita mejorar para
tener resultados que combatan directamente los problemas que afectan al pais.

Es en este contexto que, desde su creacién en 2006, el Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) ha
implementado, junto con las dependencias y programas, una cultura de
gestién para resultados en la politica de desarrollo social; considerando a
la medicién, el monitoreo y la evaluacién como herramientas esenciales
para mejorar los resultados y brindarle mayor transparencia a las politicas
publicas en materia social. Es decir, el CONEVAL ha desarrollado un sistema
de evaluacién del desempefio para la politica de desarrollo social.
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Antecedentes Institucionales

En 2000, al tener un Congreso con una mayoria politicamente distinta a
la del Ejecutivo, se estableci6 en el Decreto de Presupuesto de Egresos de
la Federacién la obligatoriedad de generar evaluaciones de los programas
con reglas de operacién (programas sociales). Sin embargo, hasta 2002 es
que se inicia la entrega formal de evaluaciones de programas al Congreso
dela Unién y ala Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), actores
fundamentales en la toma de decisiones presupuestarias.

En el periodo que comprende de 2002 a 2005 se impulsé la cultura de
evaluacién, de medicién y de rendicién de cuentas. Este esquema present6
algunos retos: el énfasis se centré en medir lo que las dependencias hacian
y no en los resultados que deberian generar. Como resultado, se generaron
evaluaciones anuales, pero sus efectos fueron limitados por el bajo uso de
la informacién y una falta de coordinacién de los actores involucrados.

Por lo anterior, se gesté un nuevo marco legal para el monitoreo
y la evaluacién que impulsé la gestién para resultados: la Ley General
de Desarrollo Social (LGDS, 2004) establecié la creacién del CONEVAL
y la Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (2006) creé
el Sistema de Evaluacién del Desempefio (SED). Adicionalmente, la
voluntad politica de actores importantes en la Administracién Publica
Federal (APF) y en el Congreso de la Unién fue un elemento clave para
impulsar la evaluacién.

Construccion de un Sistema de Evaluacion y Medicion de la
Politica de Desarrollo Social

Un esquema id6neo de planeacién de la politica social inicia identificando
cudles y de qué tamario son los principales problemas sociales.
Posteriormente, se deben analizar las razones de estos problemas. Con
estos dos elementos se disefia la estrategia/programa/accién de politica
social. Finalmente, mediante el monitoreo y la evaluacién se conoce la
pertinencia de la estrategia, su efectividad y su eficacia. Esta informacién
debe llegar a los actores principales para mejorar el desempefio de la
politica de desarrollo social, y contribuir a la rendicién de cuentas.

Bajo este esquema, como lo sefiala la LGDS, el CONEVAL debe
aportar informacién al inicio (con la medicién de pobreza que incluye
varios factores) y al final del proceso (con el monitoreo y la evaluacién de
la politica de desarrollo social).
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La medicion de la pobreza en el Sistema de Evaluacion del
Desempeiio de la Politica Social

La LGDS otorga atribuciones al CONEVAL para la medicién de la
pobreza a nivel nacional, estatal y municipal. Las estimaciones
deberan realizarse cada dos aflos a nivel nacional y para cada
entidad federativa, y cada cinco afios a nivel municipal. Ademis, las
estimaciones incluyen la problemitica del ingreso, la educacién, el
acceso alasalud, ala seguridad social, ala alimentacién, la calidad de la
vivienda, el equipamiento de la vivienda y el grado de cohesién social.
Con esto, el CONEVAL ayuda a determinar el tamafio y la evolucién de
la problemaética social en el pais.

Por primera vez en la historia de México, se cuenta con estimaciones
de pobreza objetivas a nivel nacional, estatal y municipal. Para garantizar
la objetividad, las estimaciones de pobreza se realizan utilizando las
encuestas y censos del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI) que son publicas, asi como la férmula y metodologia del
CONEVAL, que también son publicas. Cualquier persona podria replicar
las estimaciones de pobreza.

Para contar con informacién de corto plazo, el Consejo publicé
el Indice de la Tenencia Laboral de la Pobreza (ITLP) que tiene como
propoésito conocer la tendencia trimestral del poder adquisitivo del
ingreso obtenido mediante el trabajo.

Sistema de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social

En 2006 el CONEVAL diseii6 una estrategia para generar y usar
informacién relevante y creible sobre la situacién de desarrollo social.
Como se observa en la Figura 1, la estrategia tiene como elemento
central los Resultados, a diferencia del esquema seguido en el pasado
en el que los indicadores més relevantes eran sé6lo sobre el gasto de los
recursos publicos.

El sistema incluye cuatro ejes de intervencién: a) mejores elementos
de planeacién y de monitoreo a nivel de programas y de instituciones;
b) un mejor esquema de evaluacién; c) un proceso en el que se realicen
mejoras en los programas y las estrategias a partir de la informacién
generada por el sistema de evaluacién; y d) un instrumento para difundir
la informacién de manera 4gil y comprensible para quienes deciden en la
politica social.
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Figura 1: Sistema de Evaluacion del Desempefio de la
Politica de Desarrollo Social

MONITOREO EVALUACION
Programa Anual de
Programas Sectoriales Evaluacién
contribuyen con el Plan
Nacional de Desarrollo Evaluacion de Consistencia

y Resultados

Programas Evaluacion de Impacto
Presupuestales :

contribuyen con los Evaluacion de
Programas Sectoriales Procesos e Indicadores

Evaluacién de Politicas
Programas
Presupuestales tienen
Indicadores adecuados en
la Matriz de Indicadores

Programas Nuevos

Evaluaciones
Complementarias

Evaluacion Especifica de
Desempefio

La Planeacion y el Monitoreo

En materia de planeacién y monitoreo, el CONEVAL tiene diversas
atribuciones como aprobar indicadores de programas sociales; ser
el vinculo con dependencias y entidades federales para establecer y
consolidar un sistema de monitoreo y evaluacién de desarrollo social; y
brindar asesoria y asistencia técnica a las entidades federativas que asi lo
demanden, entre otras.

Hoy en dia, todos los programas y acciones presupuestarias (272)
cuentan con Matriz de Marco Légico, dando mayor claridad a los objetivos
a perseguir y ordena los indicadores para su medicién. Como ejemplo en
el uso de la informacién, a partir de 2008 la SHCP ha seleccionado un
conjunto de indicadores derivados de la matriz de marco légico (también
conocida como matriz de indicadores) de cada programa, que por su
relevancia le han dado un seguimiento particular en coordinacién con el
Congreso de la Unién.

Asimismo, sehan tomado medidas interinstitucionales para integrar
los esfuerzos de los tres 6rdenes de gobierno; se han disefiado matrices de
marco légico “en cascada” para integrar los programas que operan a través
de las entidades federativas. También se ha impulsado la planeacién y
medicién en las entidades federativas. El CONEVAL ha capacitado a 27
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entidades federativas en materia de planeacién, disefio de programas,
indicadores de resultados y de gestién, evaluacién de programas, analisis
de pobreza, entre otras.

La Evaluacion del Desempeio de la Politica Social

La LGDS le da facultades al CONEVAL para normar y coordinar las
evaluaciones de los programas sociales operados por dependencias
federales. Es en este sentido que el CONEVAL emite normatividad
para regular dichas funciones, como los Lineamientos Generales de
Evaluacién, el Programa Anual de Evaluacién, términos de referencia para
los diversos tipos de evaluaciones y lineamientos para el seguimiento de
recomendaciones derivadas de las evaluaciones.

Entre las principales acciones emprendidas en materia de evaluacién
se encuentran:

Evaluacion de Disefio: tiene como objetivo evaluar, mediante
trabajo de gabinete, el disefio del programa con el fin de
retroalimentar el disefio y la gestién del programa.

Evaluacion de Consistencia y Resultados: se analiza la
orientacién a resultados de los programas de manera integral
en aspectos como disefio, planeacién, cobertura, focalizacién,
operacion, percepcién de los beneficiarios y medicién de resultados.

Evaluacion de Procesos: mediante trabajo de campo se analiza
si el programa estd llevando a cabo sus procesos operativos de
manera eficaz y eficiente, y si estos contribuyen al objetivo del
programa.

Evaluacion Especifica de Desempeifio: es una valoracién
sintética del desempefio del programa a partir de los resultados,
su cobertura y el avance en el cumplimiento de metas y objetivos,
a partir de la informacién contenida en el SED.

Evaluacion de Impacto: mide la contribucién real del programa
en las condiciones de los beneficiarios.

Evaluacion Integral del Desempeiio: es un anilisis de las

distintas temdticas que integran los programas sociales que
atienden una problemadtica comun.
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El Mecanismo de Seguimiento a las Recomendaciones del
Sistema de Evaluacion

En 2008 se disefié un Mecanismo para el seguimiento de los Aspectos
Susceptibles de Mejora (Mecanismo) en el que se detalla la forma en la
que los responsables de los programas y las unidades de evaluacién de
las dependencias y las entidades federales deben establecer compromisos
que corrijan, modifiquen, reorienten, adicionen o en un caso extremo
suspendan programas.

El Mecanismo consiste en identificar los hallazgos mas importantes
detectados en las evaluaciones. Los aspectos de mejora se clasifican de
acuerdo con las instituciones que participan en la mejora del programa.
Finalmente, se elaboran y publican los documentos en los que se definen
las acciones de mejora y los responsables. El CONEVAL le da seguimiento a
los avances en los compromisos y les da una valoracién en las evaluaciones
anuales de los programas.

La Evaluacion Especifica de Desempeiio

Esta evaluacién muestra, mediante un formato homogéneo que se presenta
a los actores méas importantes que toman decisiones en el Gobierno Federal
y en el Congreso, el avance en el cumplimiento de los objetivos y las metas
programadas, a partir de un resumen de la informacién contenida en el SED,
el cual no podria haber tenido la cantidad de informacién que ahora tiene sin
la existencia de esta evaluacién anual. Esta integra los temas de resultados,
productos, cobertura y seguimiento a aspecto susceptibles de mejora.

El ejercicio homogéneo y sistematizado de la Evaluacién Especifica
de Desempefio (EED) ha permitido identificar elementos comunes de
mejora entre los programas e integrar informacién de los programas para
elaborar otros instrumentos que se utilicen en la toma de decisiones.

Usos de la informacion del Sistema de Evaluacién del
Desempeiio de la Politica Social

Tener muchos instrumentos de medicién y de evaluacién como hoy se
tienen es valioso en si mismo, pero no suficiente. Es importante que
estas mediciones contribuyan a que la politica de desarrollo social se
modifique y a que también haya mayor rendicién de cuentas. Desde 2008
el CONEVAL ha brindado informacién para que el proceso presupuestario
tenga un mejor resultado.
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Gracias al uso de las evaluaciones, se ha incidido de manera
importante en la politica publica para alcanzar resultados. En 2010, del
total de cambios en 113 programas, 62.8% de ellos realizaron mejoras a
nivel de resultados, reorientando sustancialmente el programa; asimismo,
19.5% de los programas sociales ha aplicado mejoras a nivel de los bienes
y servicios que otorgan, y 16.8% de los programas realiz6 mejoras a nivel
de las actividades o procesos.

Como resultado del Mecanismo para el Seguimiento de los Aspectos
Susceptibles de Mejora, de 228 acciones de mejora que hubo en los
programas, a partir del proceso de evaluacién 15% fueron acciones que
reorientaron sustancialmente los programas, 71% de las acciones de
cambio fueron para corregir actividades o procesos, y 12% modificaron
los apoyos de los programas.

Retos y Conclusiones

El ciudadano que hoy puede usar la informacién de las mediciones y
evaluaciones de los ultimos siete afios es un mejor juez de este proceso. Con
estainformacion, se empiezan a tomar decisiones relevantes. La democracia,
traducida en el balance de poderes, ha sido la impulsora de estos avances.

Sinembargo, persistenretos para poder transitar de manera completa
a una cultura de evaluacién y medicién de resultados. Es importante, por
ejemplo, mejorar varios de los indicadores. Asimismo, se requiere mayor
vinculacién entre el proceso de evaluacién y el proceso de presupuestacion.
Este problema no lo ha podido resolver ningin pais, por ello el reto es
grande, pues no se puede asignar linealmente el presupuesto dependiendo
del resultado de una evaluacién. Se requieren mis elementos, entre los
cuales destaca el cambio en el Congreso a una cultura de resultados.

Finalmente, la evaluacién independiente en entidades federativas
y municipios es todavia incipiente. El balance de poder que se ha
experimentado a nivel federal, entre Ejecutivo y Congreso, no se ha
dado en el dambito local. Exigir cuentas de manera formal se traduce en
evaluacién y transparencia.

En una sociedad cada vez mdas democritica y transparente, la
evaluacién y la medicién son condiciones necesarias mas no suficientes.
México ha avanzado mucho en desarrollo social, pero también en evaluary
medir sus resultados. Para avanzar ain mds en lo primero, necesariamente
deberemos de reforzar lo segundo.
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SEGUIMIENTOY EVALUACION DE POLITICASY
PROGRAMAS PUBLICOS. LA EXPERIENCIA DE EL

SALVADOR

Clotilde de Santamaria

Para el caso de El Salvador es importante mencionar que el tema de
monitoreo y evaluacién es de reciente implementacién a nivel de la
administracién publica central, ya que la misma inicié apenas a partir de
agosto del 2010. Actualmente en el pais se estd rescatando la figura de la
planificacién a nivel de la administracién puablica, con la préxima creacién
del Sistema Nacional de Planificacién, en el cual se inserta el tema que hoy
nos ocupa: Monitoreo, Evaluacién y Gestién por Resultados (GPR).

Contexto general

A continuacidn se sefialan algunos factores basicos que han abonado a que
el seguimiento y la evaluacién de las politicas publicas fueran cobrando
una mayor relevancia, iniciando a nivel de la regién en general:
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La necesidad de un mejor desempefio de la gestién publica, que ha
venido exigiendo una mejor gestién estratégica de las politicas publicas
para poder atender la cada vez mas dificil y compleja demanda social. Lo que
también se puede corroborar en el marco de la profundizacién democratica
en América Latina y El Caribe, cuando en las tltimas décadas los ciudadanos
han venido exigiendo cada vez més bienes y servicios de mejor calidad, asi
como mayor transparencia e informacién sobre la gestién y rendicién de
cuentas de las acciones de la administracién puablica. En este contexto, los
gobiernos han venido realizando esfuerzos por mejorar su gestién a través de
diversos instrumentos, entre ellos la gestién por resultados y la evaluacién
de los programas publicos. Entre los principales esfuerzos se encuentran:

La implementacion paulatina en la region, desde las
ultimas décadas del siglo pasado del Modelo de Gestion por
Resultados. Transitando desde el enfoque gerencial burocratico,
o celo excesivo por el cumplimiento de normas y procesos, haciala
gobernanza o mayor eficiencia y eficacia en el uso de los recursos
del sector publico, priorizando el logro de objetivos de politicas
publicas plasmadas en resultados.

La institucionalizacion de la gestion por resultados.
Con la aplicacién de la planificacién estratégica participativa y
concertada, la incorporacién paulatina de sistemas de monitoreo
y evaluacién, la rendicién de cuentas, la transparencia y la
participacién ciudadana, acciones que también contribuyen a la
legitimacién del Estado como producto de una mayor eficacia,
calidad y buena orientacién de su intervencién.

El reconocimiento del rol de la evaluacion en la GPR. Como
uno de los elementos mas importantes de la nueva gobernanza y
la base para racionalizar el uso de los recursos publicos y mejorar
la calidad del gasto, al proporcionar evidencias para orientar la
toma de decisiones.

Para el caso especifico de El Salvador, los factores que en mayor grado
han abonado a elevar la importancia del tema de monitoreo y evaluacién
han sido:

La crisis mundial: caracterizada por la crisis econémica y
financiera, que ha incrementado la escasez de recursos, el
desempleo y en general el deterioro de la economia, forzando alos
gobiernos a ser més eficientes en su gestién.
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Los limitados recursos fiscales: en este contexto, cada vez
més la administracién pablica ha requerido ajustar sus limitados
recursos para tratar de atender las necesidades y las demandas
de la poblacién. Lo que es una exigencia per se para mejorar los
resultados de la gestién con lo mismo o con menos, acorde a la
nueva orientacién de la Gestién Publica Innovadora.

La necesidad de eficientar las politicas publicas: la
creciente escasez de recursos publicos ha originado la necesidad
de priorizar y focalizar las politicas y programas publicos, tanto
a nivel central como municipal, hacia aquéllos que generen
mejores resultados. Cuanto més eficaces y eficientes mejor, de
ahi la importancia de monitorear y evaluar los programas para
conocer los resultados, logros y problemas de ejecucién y tomar
decisiones al respecto.

La implementacion piloto de la GPR y del Presupuesto
por Resultados (PPR) en el pais (en 4 instituciones publicas,
a saber, Salud, Educacién, Agricultura y el Fondo de Inversién
Social para el Desarrollo Local): que ha actuado como punta de
lanza para prestar una mayor atencién a los resultados de la
gestion.

Los procesos de reformas en la administracion
financiera: el esfuerzo por generar espacios de flexibilidad
en la administracién financiera y una adecuacién del proceso
presupuestario que facilite la gestién de las entidades hacia
el logro de resultados, con el desarrollo del programa de
modernizacién de la gestién presupuestaria, en 4 temas
criticos: i) adoptar el presupuesto por programa, actualmente
por siete dreas de gestién (administrativa, social, econémica,
etcétera); ii) implementar presupuesto plurianual, hoy es anual;
ii) simplificacién de procesos presupuestarios para agilizar y
facilitar la ejecucidn; y iii) aplicar la clasificacién funcional
del gasto publico bajo la metodologia del Manual del Fondo
Monetario Internacional 2001.

Sistemas de SyE: el convencimiento paulatino de la necesidad
de contar con sistemas de monitoreo y evaluacién del
desemperio y resultados de las politicas publicas, a nivel central
y descentralizado, en el cual se encuentra inmerso el esfuerzo
actual, en el marco de la adopcién del nuevo Modelo y Sistema de
Planificacién participativa en el pais.
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Antecedentes del sistema de seguimiento y evaluacion en El
Salvador
A continuacién se enuncian los antecedentes de mayor trascendencia:
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1995-2000

Procesos de modernizacién del Estado, en &areas como la
simplificacién de procesos, eliminacién del control previo de la
Corte de Cuentas, entre otros.

Creaci6n de la Ley de Administracién Financiera Integrada (AFI) en
1995, que establece la centralizacién normativa y descentralizacién
operativa para dotar de mayor libertad a gerentes publicos.

Reformas a la Ley de la Corte de Cuentas de la Republica,
con la eliminacién del control previo y establecimiento de la
obligatoriedad de evaluar resultados alcanzados, eficiencia,
efectividad y economia de la gestién publica, en el logro de los
objetivos y metas institucionales.

2001-2007

Realizacién de planificacién estratégica participativa para
establecerla estructura programitica presupuestaria de los planes
de gobierno, con la fijacién de indicadores y metas de gestién. Cabe
sefialar que esto actué como punta de lanza de motivacién para
desarrollar el interés por la GPR en la administracion puablica.

Creacién de mecanismos de coordinacién interinstitucional
para la ejecucién y monitoreo de los planes de gobierno, como la
Secretaria Técnica de la Presidencia y comités intersectoriales e
interinstitucionales de gestién.

Realizaciéndediagnésticos sobrela GPRyPPR enlaadministracién
publica del pais.

Reforma a las Normas Técnicas de Control Interno de la Corte de
Cuentas, conlaobligatoriedad delaplanificacién ylaidentificacién
de objetivos, resultados y metas medibles.

2008 - 2012

Realizacién de ejercicios pilotos de GPR y PPR.
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Incremento del gasto publico subsidiario hacia los sectores
sociales sin contrapartida en la produccién (subsidios al agua, gas,
energia, transporte, programas de combate a la pobreza, entre
otros).

Elaboracién de la Matriz de Marco Légico para 30 programas
sociales para orientar la GPR (planificacién estratégica
participativa).

Realizacién de evaluaciones estratégicas, con énfasis en los
programas sociales, orientadas a conocer los resultados de

la intervencidn, realizar ajustes y racionalizar el uso de los
recursos.

Sistema de monitoreo y evaluacién en El Salvador

Qué evaluar:
La evaluacién se aplica bédsicamente a los programas
estratégicos de gobierno, contenidos en el Plan Quinquenal
de Desarrollo 2010 -2014, con énfasis en programas sociales
seleccionados.

Para qué evaluar:
Para conocer los avances y resultados de las politicas publicas en
la poblacién objetivo y construir recomendaciones rigurosas para
los tomadores de decisiones.
Para asignar o reasignar fondos publicos.

Para quién evaluar:

Para los tomadores de decisiones a nivel de la ejecucién de los
programas.

Para los formuladores de las politicas publicas, que les sirva de
lecciones aprendidas.

Para efectos presupuestarios, como base para una mejor
asignacion de los recursos publicos.
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Mecanismo de funcionamiento del sistema de monitoreo y
evaluacion

Se seleccionan los programas estratégicos y prioritarios del Plan
Quinquenal de Desarrollo 2010-2014, para efectos de monitoreo y
evaluacién. Después se construye la Matriz de Marco Légico de los
programas seleccionados, con enfoque participativo, identificando los
indicadores basicos, las férmulas y las metas anual y quinquenal. Ademais
se construye la Matriz de Indicadores de Resultados Estratégicos
(MIRE), conjunto de indicadores priorizados para el monitoreo y la
evaluacién.

Se realiza una sistematizacién y alimentacién de los indicadores
estratégicos a nivel de la Secretaria Técnica de la Presidencia (STP)
para después priorizar programas estratégicos del Plan Quinquenal de
Desarrollo para evaluar. Se gestiona financiamiento para las evaluaciones
y, acorde a los recursos logrados, éstos se incorporan a la Agenda Anual de
Evaluacién.

Posteriormente, se conforman Comités Interinstitucionales para
larealizacién de los procesos de evaluacién, entre los que se encuentran
desde la elaboracién de los Términos de Referencia y el seguimiento a
las evaluaciones, hasta la conformacién de los comités de seleccién,
mismos que se forman con representantes de las instituciones que
tienen relacién con los programas a evaluar y se constituyen en
6rganos de coordinacién, acompafiamiento y supervisién sobre los
procesos de evaluacién de los programas del gobierno y por ende
en canales de didlogo, debate y presentacién de propuestas en el
proceso de acompafiamiento de las evaluaciones. Asimismo, éstos
son los principales usuarios de la informacién para incorporar las
recomendaciones en la ejecucién.

En proceso se encuentra la conformacién de un Portafolio de
Evaluaciones, con informes ejecutivos bésicos sobre los resultados de las
evaluaciones para efecto de retroalimentacién de las politicas publicas, en
web, para consulta de los tomadores de decisiones en materia de politicas
publicas.

De manera coordinada con el Sistema de Proteccién Social
Universal, bajo cuya responsabilidad se encuentra la ejecucién de
los programas sociales de gobierno y las diversas instituciones
involucradas, se elaboraron Matrices de Marco Légico para los
siguientes programas:
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PROGRAMAS INSTITUCIONES INSTITUCIONES COBERTURA

1  Comunidades Solidarias Urbanas STP Urbano
2  Programa Apoyo Temporal al Ingreso — PATI STP Urbano
3  Programa Bonos de Educacién MINED Urbano
4  Programa Mejoramiento Integral de STP Urbano
Asentamientos Urbanos Precarios
5  Programa Prevencién de Violencia SAE Urbano
6  Programa Prevencién y Atencién a la Violencia SAE Urbano
de Género en CSU
7  Programa Salud y Nutricién MINSAL Nacional
8  Programa Comunidades Solidarias Rurales - CSR STP Rural
9  Programa Adultos Mayores SIS Nacional
10 Programa Incentivos para Asistencia Escolar MINED Nacional
11 Programa Atencién Inicial ala Primera Infancia ~ MINED Nacional
12 Programa Dotacién de Paquete Escolar MINED Nacional
13  Programa Registro Unico de Participantes - RUP STP Nacional
14 Programa Apoyo a las Micros y Pequertias CONAMYPE Nacional

Empresas Locales

15 Programa Atencién Integral de Asentamiento MAG - CENTA  Rural
Productivo en Pequefia Escala

16 Programa Estrategia Nacional de Desarrollo STP Nacional
Productivo - ENDP

17 Programa Equipos Comunitarios de Salud MISNAL Nacional
Familiar - ECOS

18 Programa Casa para Todos VMVDU - FO-  Nacional

NAVIPO

19 Programa Asocio para el Crecimiento STP Nacional

20 Programa Mejoramiento de Piso VMVDU Nacional

21 Programa de Aguay Saneamiento STP Nacional

22 Programa Alimentacién Escolar MINED Nacional

23 Programa Abastecimiento de Medicamentosdel =~ MINSAL Nacional
MSPAS

24  Programa Abastecimiento de Medicamentos del ISSS  ISSS Nacional

25 Programa de Caminos Rurales MOP Nacional

26 Programa Alfabetizacién de J6venes y Adultos MINED Nacional

27 Programa Gestién de Riesgos MARN Nacional

28 Programa Modernizacién del Transporte Publico =~ VMT Central

29 Programa de Inmunizaciones MINSAL Nacional

30 Programa Erradicaciéon Trabajo Infantil en El MTPS - OIT Nacional
Salvador MTPS
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Fortalecimiento de la cultura de monitoreo y evaluacion
A fin de fortalecer la cultura de monitoreo y evaluacién, se realizaron las
siguientes acciones:

Serealizaron diversos talleres de concientizacién y sensibilizacién
sobre el tema, en especial para los mandos medios y altos de
gobierno.

Se desarrollaron cursos y talleres para fortalecer capacidades y
competencias en materia tanto de formulacién como de ejecucién,
monitoreo y evaluacién de las politicas y los programas publicos.

Plan piloto de implementacién GPR/PPR con asistencia técnica
in-situ en instituciones publicas priorizadas, que contribuyé al
proceso de concientizacién.

Se efectuaron diversos seminarios y talleres sobre planificacién,
monitoreo y evaluacién apoyados por diversos organismos
internacionales.

Se contd con asistencia técnica in-situ de ILPES/CEPAL para la
elaboracién participativa de los marcos 16gicos de 30 programas
estratégicos del Plan Quinquenal de Desarrollo 2010-2014.

Aprendizajes del monitoreo y evaluacién

A pesar del poco tiempo de implementacién del monitoreo y la evaluacién
en la administracién publica central del pais se pueden mencionar algunos
aprendizajes estratégicos en la materia:

Es un apoyo para la formulacién/reformulacién de las politicas
publicas que contribuye con informacién y datos para actualizar y
retroalimentar las estrategias de manera continua.

Debe tener lugar dentro de una cultura que alienta el aprendizaje,
la mejora continua y la adopcién de riesgos. Por tal motivo, es
importante tener mente abierta para aprender de los aciertos y
errores v, asi, adaptar las estrategias.

Debe ser integral y realizado de manera participativa para facilitar

la reflexién, aprendizaje y retroalimentacién. Esto significa sobre
todo aprender haciendo.
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Debe estar enfocada a responder a los requerimientos del cliente,
es decir, a quien le ser4 util.

El éxito esta en la medida que los tomadores de decisiones utilicen
los resultados de la evaluacién. Sino se va a utilizar la informacién
son recursos y esfuerzos perdidos, por lo que es muy importante
sopesar esta variable.

Para garantizar que la evaluacién sea utilizada para la toma
decisiones, ésta debe ser entregada de forma oportuna (con
tiempo, para aprovechar inesperadas ventanas de oportunidad)
y adecuadamente (que la informacién sea util y confiable,
por lo que es importante velar por la calidad y veracidad de la
informacién).

La evaluacién puede utilizar una amplia variedad de fuentes
y métodos de investigacién, los que acorde a los modos pueden
ser descriptivos y/o analiticos. Las evaluaciones, en relacién con
el tiempo, pueden ser ex ante, durante y ex post; por el tipo de
investigacién pueden ser internas y/o externas; por las técnicas
utilizadas, pueden ser cualitativas y/o cuantitativas, etcétera;
todas las cuales serdn aplicadas de acuerdo al objetivo de la
evaluacién.

El disefio de la evaluacién, asi como la calidad de los datos
recopilados yla interpretacion correcta de esos datos son cruciales
en una buena evaluacién, por lo que éstas deben ser constructivas
y generar nuevos conocimientos. Por tal motivo, es muy
estratégica la seleccién de los evaluadores, que son los que dan
sentido ala evaluacién a través de su expertise para la combinacién
e interpretacién de los datos (en especial la percepcién, que deriva
justamente de la experiencia).

Principales desafios del sistema de monitoreo y evaluacion

Evaluacion integral: desde el disefio, la formulacién y la

participacién en los procesos de planificacién. Si la necesidad de evaluar
se establece cuando ya el programa estd sobre la marcha se dificulta
establecer las bases para una evaluacién de impacto. En tal sentido, se
detecta que es ineficaz tener mecanismos de evaluacién si éstos no se
vinculan al ciclo completo de las politicas publicas.
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Evaluacion y contraloria social: conectar la evaluacién de
las politicas y los programas publicos con la contraloria social para
fortalecer la construccién de ciudadania. Es importante estimular la
participacién ciudadana en términos de sus derechos, obligaciones y
valores; en especial cuando se trata de programas sociales que buscan
llevar a la poblacién mas vulnerable servicios en salud, educacién,
proteccién social, etcétera.

Formacion, capacitacion: la escasez de recursos humanos
especializados en el tema genera dificultades desde el disefio de las
evaluaciones, en términos de desconocimiento de las potencialidades y
limitaciones de las diversas metodologias existentes, por lo que es basico
desarrollar capacidades en la materia a través alianzas estratégicas con
academias y entidades nacionales e internacionales especializadas en el
tema.

Cultura de evaluacion: es importante fortalecer la cultura de
evaluacién y la rendicién de cuentas en la administracién publica.

Convencimiento y apoyo politico: en este sentido las necesidades
de rendir cuentas, transparentar la gestién y mostrar resultados, pueden
servir como incentivos para usar informacién derivada del monitoreo y la
evaluacién.

Gestion estratégica de la informacion: es indispensable
desarrollar estrategias e instrumentos para mejorar la calidad y
oportunidad de los datos paralarealizacién de las diversas investigaciones
requeridas. La mayor parte de las datos e informacién existente son
deficientes einsuficientes, lo que dificultala disponibilidad de informacién
oportuna para la realizacién de las evaluaciones.

Conflicto inter-corporativo (monitoreo y evaluacién contra todos):
Cambiar la mentalidad de supervisién/control. De estado policia a
un convencimiento de que los datos son importantes para mejorar

la gestién.

Reorientar la gestién a la obtencién de resultados de los objetivos
de las politicas publicas.

Aprovechar los retos y las oportunidades de la transparencia. El

mayor desafio es estar dispuesto a someter realmente la gestién al
analisis de la ciudadania.
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Incentivos: desarrollar mecanismos institucionales (no
necesariamente monetarios) capaces de motivar en las instituciones,
politicas y programas una gestién para el logro de resultados.

Recursos financieros: disponer de recursos financieros para
la contratacién de investigaciones de largo plazo y la capitalizacién de
conocimientos. La mayoria de los programas no cuentan con presupuesto
asignado para los tema de monitoreo y evaluacién. A excepcién de algunos
programas financiados con recursos externos, como exigencia de las
agencias cooperantes, que tampoco son muy exigentes en cuanto a la
rigurosidad de las evaluaciones.

Procesos de licitacion: simplificar procesos muy burocriticos y
que restan oportunidades de retroalimentacién.

Principales tareas del sistema de monitoreo y evaluacion
Marco legal, institucional

Establecer el marco legal y conceptual acorde con el nuevo Modelo
y Sistema de Planificacién en el pais.

Institucionalizar una estructura organizativa funcional y de
coordinacién del sistema.

Establecer los lineamientos estratégicos para las evaluaciones de
manera conjunta con el Ministerio de Hacienda.

Gestionar los recursos necesarios para la ejecucién de una Agenda
Anual de Evaluaciones estratégicas.

Métodos y procedimientos

Estandarizar los instrumentos y procesos para la realizacién de
las evaluaciones.

Formalizar la estructura operativa, funcional y procedimental para
la realizacién de las evaluaciones a nivel central y descentralizado.
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Desarrollar los manuales operativos, instructivos y las
orientaciones generales para la implementacién del sistema.

Revisar y estandarizar formatos para evaluaciones rapidas de
mayor interés para retroalimentacién.

Fortalecer la cultura de evaluacion
Generar, desarrollar y fortalecer competencias y capacidades en
materia de planificacién, monitoreo y evaluacién de las politicas,
programas y proyectos del gobierno.

Gestionar asesorias y asistencias técnicas en la materia.

Establecer convenios y alianzas estratégicas con entidades
nacionales e internacionales en el tema.

Realizar intercambio de experiencias y conocimientos en
monitoreo y evaluacién con paises de la regién.

Fortalecer redes de cooperacién.
Difusion de los resultados de las evaluaciones
Fortalecer la Red Salvadorefia de Monitoreo y Evaluacién.

Sistematizacién informatica y manejo online del sistema con cada
uno de sus médulos. Destacando las siguientes acciones:

i. Portafolio de Evaluaciones, con reportes ejecutivos sobre los
aspectos mas importantes de los estudios realizados.

ii. Web de Transparencia y Participacién Ciudadana.

iii. Banco de expertos nacionales e internacionales en temas de
evaluacion.

Publicacién de documentos.

Presentaciones en eventos y otros.
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Componentes bhasicos del sistema

RED LATINOAMERICANA |
DE MONITOREO Y EVALUACION

MODULO RED SALVADORENA
DE EVALUACION

Interactuar con miembros nacionales e

MODULO BANCO
DE CONSULTORES

Disefiar Médulo de Inventario de Consultores.
Establecer pantalla de captura de datos
Registro online.

Disefar pantalla de reportes, acorde a
especificaciones.

internacionales.

Ingresar documentos y videos.

Abrir y/o participar en debates y foros.
Realizar acciones para intercambio de
experiencia y conocimientos online.

Participar en cursos, talleres, seminarios, foros,
capacitaciones, conferencias, etc. online.

TRANSPARENCIA

MODULO SISTEMA NACIONAL DE EVALUACION
COMITES INTERSECTORIALES DE EVALUACION

v v

PORTAFOLIO
DE EVALUACIONES

Inventario de evaluaciones sectorial de las
politicas, programas y proyectos del GOES,
periodo 2000-2012 en Matriz estandarizada en
web.

Trabajar con las instituciones para llenar las

. Progyamas que cuenten con recursos
(contemplado en el Presupuesto General

Matriz Basica de Portafolio y Evaluaciones de la Nacién) para las evaluaciones.
(pasadas y futuras).
« Estandarizar / homogeneizar la Matriz MATRIZ DE INDICADO R_ES
« Disefiar médulo de evaluaciones. CLAVES DE DESEMPENO

Disefiar médulo de captura de datos y de
reportes.

Identificar Ejecutores y capacitar su uso
Apoyar sensibilizacién y difusion del SNE.

PROGRAMA - SUBPROGRAMA - PROYECTO
IMPACTO RESULTADO  PROYECTO

macro meso program

nac sect subprogram
Fuente: MML inst

MODULO DE GASTO SOCIAL

« Con instituciones involucradas en los
programas, elaborar la MML y la Matriz de
Indicadores de Resultados Estratégicos
(MIRE) para el SyE.

« Para cada indicador elaborar su Ficha
Técnica que contenga las caracteristicas
basicas del indicador en formato
estandarizado.

+ Con base al MIRE desarrollar el
seguimiento de los programas / proyectos
de Gobierno.

+ Publicar informes de gestion.

Identificar instituciones participantes: STP,
MH, BCR, MINED, MINSAL, FISDL y otros.
Disefiar médulo GPS de manera participativa.
Establecer el formato de la Base de Datos del
GPS.

Capacitar a los funcionarios en el uso del
sistema, incluyendo a la STP.

Disefar pantallas de captura y reportes de la
BD del GPS.

MODULO DE MONITOREO DEL SISTEMA DE
PROTECCION SOCIAL - UNIVERSAL

Identificar los Programas y Proyectos que integra el SPSU, y CSU y CSR.

Establecer la lista de instituciones e instancias que participan en la ejecucién de cada uno de los programas,
subprograma y/o componentes.

Verificar que cada programa, subprograma y/o comonente tenga su Matriz Marco Légico (MML) elaborada de
manera participativa con todos los involucrados.

Establecer la Matriz de Indicadores de Resultados Estratégicos (MIRE), derivado de la MML, con metas del afio
actual y final, periodicidad, fechas de inicio y fin, regionalizacién, etc., de manera participativa con los involucrados
enlosp ‘proyectos/comp del SPSU, CSY y CSR (coordinadores, la ST, las instituciones

involucradas, etc.), con su respectiva Ficha Técnica de formato unico para todos los indicadores.

Verificar que los indicadores seleccionados cumplan los atributos basicos de calidad, pertinencia, objetivamente
verificables, cantidad y tiempo (calidad - periodicidad - oportunidad).

Disefiar pantalla e captura de datos, amigable para las entidades involucradas, para el ingreso de sus datos e
informes de avances.

Disenar los reportes sobre la informacién ingresada por las instituciones (definir esquemas de reportes).
+ Capacitar a los funcionarios de instituciones involucradas en su uso, incluyendo a los funcionarios de la STP.
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FODA del sistema de monitoreo y evaluacion

FORTALEZAS OPORTUNIDADES DEBILIDADES AMENAZAS
Ley Administracién Apoyo de Organismos Cultura de Precaria situ-
Financiera Internacionales evaluacién acién Fiscal

versus los eleva-
dos costos de las

evaluaciones
Reformasala Cambios estructuralesen  Disponibilidad  Impactos de la
Ley de la Corte de los cambios de desarrollo  de recursos crisis econémica-
Cuentas financieros financiera
mundial
Reforma alas Adopcién del nuevo Cambios de Go-
Normas Técnicas de  Sistema de Planificacién bierno y Politicas
Control Interno de
laCC
Realizacién de Reestructuracién orga- Sostenibilidad y
ejercicios de plani-  nizacional de la Secretaria Continuidad.
ficacién estratégica  Técnica de la Presidencia
participativa
Pilotos del modelo  Creacién de mecanismos
de GPRy PPR de auditoria social de los
programas

Nueva Ley de Acce-  Surgimiento de las politi-

soalaInformacién  cas publicas con enfoque

Publica de derecho. En el marco
del cual una politica social
debe tener el atributo de la
exigibilidad, sinénimo de
mostrar resultados

Conclusién

En un marco en el que sin politicas publicas responsables y sostenidas,
ademds de una moderna gestién publica, son indtiles los esfuerzos para
lograr desarrollo econémico y social; el monitoreo y la evaluacién de las
politicas publicas son fundamentales para que, con base en los resultados
obtenidos, se puedan ampliar aquellos programas que hayan dado buenos
resultados y asi se re-direccionen o reformulen otros programas que
pueden ser perfeccionados. Sélo de esa manera se podran eficientar las
politicas publicas y se podrd optimizar la utilizacién de los recursos del
Estado.
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HACIENDO FRENTE A LOS DESAFiOS DE LA
INSTITUCIONALIZACION DEL MONITOREOQOY LA
EVALUACION EN SUDAFRICA

Ian Goldman

Contexto politico del monitoreo y la evaluacién en Sudafrica
Sudéfrica tiene un sistema semi-federal con tres esferas de gobierno:
nacional, provincial y local. Hay nueve provincias con sus propios
gobiernos, pero Sudéfrica es un Estado unitario. Comenzé a haber
atencién por parte del gobierno para el Monitoreo y la Evaluacién (M&E)
hasta 2009, pero hubo un incremento en el énfasis después de dicho afio.
Este incremento en la atencién se debe a:

Protestas generalizadas por la prestacién de servicios en el nivel

municipal, con el partido en el gobierno perdiendo apoyo en las
elecciones de 2009;
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Reconocimiento de algunas deficiencias en los resultados de areas
como la educacién y la salud -en relacién con el gasto per cdpita-,
problemas frecuentes de calidad en los servicios y la percepcién de
un incremento en la corrupcién;

La crisis financiera internacional que condujo a un creciente
consenso politico dentro del partido en el gobierno sobre la
importancia de mejorar el desemperio del gobierno, y también de
un cambio para equilibrar la percepcién de la sobre-concentracién
del poder en la Tesoreria; y

Exposicién del nuevo liderazgo politico a exitosas iniciativas de
M&E, por ejemplo la Delivery Unit durante la administracién de
Tony Blair en el Reino Unido.

La administracién entrante, después de las elecciones de 2009, se

cre6 un Ministerio para el Desemperfio, el Monitoreo y la Evaluacién, y
un Departamento de Desempefio, Monitoreo y Evaluacién (DPME) en la
Presidencia. El DPME fue creado en 2010 como el campeén en M&E en el
gobierno crecié rapidamente para llegar a contar con aproximadamente
200 puestos de trabajo y un presupuesto de alrededor de $20 millones de
ddlares americanos.

El Sistema sudafricano de M&E es emergente pero se transformé

rapidamente. A continuacién se presentan los momentos determinantes
de este proceso:

86 :

1994. Elecciones democréticas.
2000. Sistema de la Tesoreria de planes estratégicos
departamentales y Planes de Desempefio Anuales (APP)

introducidos en el nivel provincial en 2005.

2005. Documento del Sistema de Monitoreo y Evaluacién
Gubernamental.

2007.Marco parael Programa de Informacién sobre el Desempefio.

2009. Una faccién diferente del partido en el gobierno lidera la
nueva administracién, con un fuerte énfasis en M&E.
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Se cre6 el Ministerio de Desemperio, Monitoreo y Evaluacién.

2010. Se cre6 el Departamento de Desempefio, Monitoreo y
Evaluacién enla Presidencia. Doce resultados acordados, acuerdos
del Ministerio de Desemperfio, planes interinstitucionales para
cada resultado, iniciaron los reportes trimestrales sobre el avance
de los acuerdos.

El sistema de la Tesoreria de los planes estratégicos
departamentales y los APP se introducen a nivel nacional.

2011. Se crearon los Sistemas para la Gestién de la Evaluacién del
Desempefio (MPAT), se monitorearon los servicios de ventanilla,
y se introdujo el Marco Nacional para la Evaluacién de Politicas
Publicas.

2012. Reportes para el monitoreo de todos los sistemas.

Se terminé la primera evaluacién y se aprueba el primer Plan
Nacional de Evaluacién con ocho evaluaciones.

Serios intentos por alinear el sistema de la Tesoreria con el DPME

Se cre6 el sistema para el monitoreo del gobierno local.

Principales grupos de interés en el M&E

La Constitucién sudafricana obliga al Auditor General y a la Comisién
del Servicio Publico a realizar monitoreos independientes sobre ciertos
aspectos del gobierno, y a reportar los resultados de estos ejercicios al
Parlamento (ver la Figura 1). Tres departamentos nacionales tienen
fuertes poderes legales para regular la planeacién y, por lo tanto, también
de M&E -la Tesoreria Nacional (los planes estratégicos departamentales,
los planes de desempefio anuales, y los reportes trimestrales de éstos);
el Departamento del Servicio Publico y Administracién en relacién al
desemperio del servicio publico, y el Departamento de Gobernanza
Cooperativa en el monitoreo de los gobiernos locales. La Presidencia
ha tomado también ciertos roles en la planeacién del M&E, usando
la autoridad de su posicién y las decisiones de Gabinete en lugar de los
poderes legales.
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Figura 1: Principales grupos de interés en M&E en Sudafrica,
y su fuente de autoridad’

PODER PODER PODER
CONSTITUCIONAL LEGAL POSICIONAL
AUDITOR PRESIDENCIA
SUPERIOR HACIENDA
Monitoreo independiente Regulan planes de 5 afios + Comisién Nacional de
de conformidad. de deptos y planes Planificacién (NPC):
Auditoria de informacién anuales de desempefio. « Planes alargo plazo
de desempefio. Reciben informes (20 afios).
Informando el Congreso. trimestral de desempefio Depto de Monitoreo y
y gasto. EvaluaciON (DPME):
Revistas de gasto. + Marcos / guias /
COMISION DEL normas
SERVICIO PUBLICO gubernamentales de
Monitoreo y evaluacién DEPTO DEL MyF.
independiente del GOBIERNO LOCAL Facilitacién de la
servicio publico. (DCOG) planificacién de 5 afios

Enfoque principios
Constitucional para el
servicio publico.
Informa al Congreso.

+ Regulan planificacién
municipal.

+ Monitoreo de desempefio
municipal.

+ Poderes de intervencién
en municipios.

DEPTO DEL SERVICIO

PUBLICO
(DPSA)

+ Monitoreo nacional y
estatal.

+ Regulan el mejoramiento
de servicios.

para las prioridades.
MyE de planes de
prioridades y deptos
individuales y
municipios.

Marco para el M&E en las politicas gubernamentales

El Sistema de Monitoreo y Evaluacién Gubernamental fue aprobado en
2007. Este incluye:

El marco para la gestién de informacién del desempefio de
programas (Tesoreria Nacional, aprobado en 2007);

El marco para la Calidad de las Estadisticas en Sudéfrica
(Estadisticas de Sudafrica, aprobado en 2008);

* Ian Goldman, et al. “Establishing a National M&E System in South Africa”, The World
Bank’s Nuts and Bolts of M&E series (en imprenta).
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El marco parala Evaluacién de Politicas Pablicas (DPME, aprobado
por el Gabinete en noviembre de 2011); y

Otro elemento clave de la politica publica es la Politica
Nacional de la Tesoreria en los planes estratégicos quinquenales de
los departamentos, los planes anuales de desemperio y los reportes
trimestrales de monitoreo.

El Marco Nacional para la Evaluacién de la Politica Pablica incluye:

Planes de evaluacién trianuales aprobados por el Gabinete
nacional/estatal;

Un enfoque en programas grandes o estratégicos y aquéllos de
interés publico significativo;

Evaluaciones implementadas por los departamentos con apoyo
técnico del DPME;

Resultados reportados al Gabinete nacional/estatal y en el
dominio publico; y

Losdepartamentosproducen planes de mejoraylaimplementacién
de éstos es monitoreada.

Uno de los retos clave hoy en dia es un Marco para el Monitoreo de
Politica Publica méas detallado. Un reto adicional es que los parlamentos
nacionales y provinciales proveen vigilancia débil, en parte porque
el gobierno nacional y ocho de los nueve gobiernos provinciales son
controlados por el partido en el gobierno, el Congreso Nacional Africano.

Enfoque del DPME

El establecimiento del DPME ha creado un claro campeén para el M&E
ya que el DPME es el responsable del M&E del gobierno. Algunos de
los enfoques que han sido utilizados para poner en préctica el sistema
incluyen:

El sistema existente se basa en el cumplimiento, enfocdndose en
el aprendizaje mas que en el castigo;
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Uso de experiencias internacionales para evitar vias rdpidas
y reinventar el hilo negro. Se han hecho viajes de estudio,
investigacién, intercambios y redes de construccién continua con
otros paises, por ejemplo:

i. El enfoque de resultados fue aprendido del Reino Unido,
Malasia e Indonesia;

ii. La gestién de la Evaluacién del Desempefio de Canad4, Reino
Unido, Nueva Zelanda, y Turquia; y

iii.En evaluacién los paises fueron México, Colombia, Australia, y
Canada.

Un enfoque estratégico, por ejemplo en evaluacién -concentrado
en prioridades de gobierno més que en evaluaciones del sistema;

Un enfoque amplio del gobierno, para que éste no sea visto sélo
como de la Presidencia (la cual tiene poder pero también construye
resistencias);

No comenzar con legislacién, sino pilotear los enfoques antes de
congelarlos en la legislatura;

Un enfoque gubernamental desde el principio —especialmente
nacional y provincial—, para construir colaboracién entre ambos
niveles; y

Actuar no s6lo como receptor de los reportes sino también como

participante activo promocionando la calidad en el campo, a
través de monitoreo in situ.

Figura 2: Enfoque del DPME

M&E de prioridades » Planes para los 12 resultados prioritarios (convenios de
nacionales. entrega).
+ Monitoreo del progreso (por ejemplo rastreo) en contraste con
los planes.

+ Evaluar para ver cémo se pueden mejorar los programas,
las politicas y los planes (8 evaluaciones 2012-13, luego 15,
después 20).

Gestion del + Evaluar la calidad de las practicas de gestion en los
desempefio en el M&E. departamentos (MPAT) en el &mbito nacional/provincial.
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M&E dela prestacién ~ + Monitorear la experiencia de los ciudadanos cuando obtienen

de servicios en un servicio (junto con los estados).

ventanilla. + Linea telefénica presidencial -anélisis de respuestas y
seguimiento.

Sistema de M&E « Plataformas de M&E en el gobierno -nacional y provincialmente.

gubernamental. + Problemas de la calidad de los datos.

« Estructuras de las unidades de M&E.
+ Desarrollo de la capacidades de M&E en el gobierno.
« Sistema Nacional de Evaluacién(inicialmente enfocado en el NEP).

El Enfoque del DPME

La Figura 2 resume los cuatro principales enfoques del DPME. El primer
trabajo del DPME se concentré en doce resultados prioritarios de gobierno.
Las Figuras 3 y 4 muestran los resultados de la gestién de la evaluacién
del desempetio (MPAT) donde uno de los 31 indicadores es para M&E. La
Figura 3 muestra los niveles aplicados a la clasificacién y la Figura 4 los
resultados.

Figura 3: Niveles de desempeiio para los indicadores de M&E
en la evaluacion de la MPAT

1.3 AREA DE DESEMPENO: Monitoreo y Evaluacion.

1.3.1 NOMBRE DEL INDICADOR: Uso de los resultados del monitoreo y la Evaluacién.

DEFINICION DEL INDICADOR: medida en la que el departamento utiliza la informacién
de M&E.

DATOS SECUNDARIOS: hallazgos de la AGSA sobre objetivos predeterminados
-informacion reportada no confiable.

PREGUNTA: ;Qué conjunto de enunciados refleja mejor el uso departamental de los
resultados de M&E?.

NIVEL DE
DESEM-
ENUNCIADO EVIDENCIA PENO

El departamento no tiene una -No requerida. Nivel 1
politica o marco de M&E, o no

tiene la capacidad para generar

informacién.

Los reportes de monitoreo -Reportes trimestrales.

estan disponibles pero no -Minutas de las reuniones de los

se utilizan regularmente directivos o de los administradores
por los directivos y los publicos para evaluar el uso de los
administradores publicos reportes.

para identificar el progreso y
generar mejoras informadas.
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NIVEL DE

DESEM-
ENUNCIADO EVIDENCIA PENO
Los reportes de monitoreo son -Reportes trimestrales Nivel 3
utilizados regularmente porlos ~ -Minutas de las reuniones de los
directivos y administradores directivos o de los administradores
publicos para identificar el grado publicos para evaluar el uso de los
de progreso y generar mejoras reportes.
informadas.
Todo lo que se encuentra en el Todo lo que se encuentra en el nivel 3, Nivel 4
nivel 3, ademas de: ademas de:
Evaluaciones de los programas -Reportes de evaluaciones.
mas grandes se realizan periédi- -Cambios a los programas y planes.

camente y los resultados son uti-
lizados para hacer modificacio-
nes en los planes del programa,
los procesos de negocios, el plan
estratégico y el APP.

Figura 4: Resultados del M&E en la evaluacion de la MPAT

14% 30% 44% 13%

Los resultados muestran que 44% de los departamentos nacional y
provinciales no son receptivos con el sistema de M&E (por ejemplo, uso
de la informacién de M&E de forma apropiada) y sélo 13% estan usando
evaluaciones. El monitoreo esta siendo implementado por cumplimiento,
no como parte de una cultura de mejora continua. La evaluacién se aplica
esporadicamente y los procesos de planeacién, hechura de politicas y
presupuestaciéon no son informados de forma suficiente. De tal suerte
que se estd perdiendo la oportunidad de mejorar la efectividad, eficiencia,
impacto y sostenibilidad del gobierno.

Aproximacion a la institucionalizacion: Ejemplo del sistema de
evaluacion

La aproximacién a la institucionalizacién puede mostrarse a través de un
ejemplo del sistema nacional de evaluacién. Los elementos clave incluyen:
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Establecimiento de una Unidad de Evaluacién e Investigacién en
el DPME para conducir el sistema (actualmente con un personal
de seis personas, el cual crecera hasta 16);

Enfocar las evaluaciones a prioridades estratégicas a través de
planes trianuales de evaluacién a nivel nacional y provincial
desarrollados por el DPME con sus socios, comenzando con un plan
anual para 2012/13. Estos planes especifican desde una perspectiva
nacional o provincial lo que se necesita hacer. El Plan y, por lo tanto,
la seleccién de las evaluaciones se aprueban por el Gabinete, y los
reportes y los planes de mejora también regresan al Gabinete;

Los departamentos proponen evaluaciones, otras pueden
sugerirse de manera central por el DPME, la Tesoreria, o por el
Gabinete. Las instituciones gubernamentales pueden optar por
hacer evaluaciones adicionales a las contempladas en el Plan
Nacional de Evaluacién;

Enlasprovincias, las Oficinas del Premier juegan el rol equivalente
al del DPME;

Establecimiento de un Grupo de Trabajo Técnico en Evaluacién
Interinstitucional para apoyar al sistema;

Presupuestacién para la evaluacién en los departamentos como
parte del proceso normal del presupuesto. El DPME provee
potencialmente un promedio de $70,000 délares americanos
como una contribucién;

Construccién de la demanda a través del trabajo con el Parlamento
para ver cémo ellos pueden utilizar las evaluaciones en su trabajo
de supervisién, publicando reportes, enfatizando el aprendizaje; y

Sélo desarrollar el marco legal una vez que el sistema estd
trabajando.

:Qué se ha logrado en términos generales?

Se ha establecido un sistema de planeacién y reportes departamentales,
aunque la calidad es algunas veces pobre. La produccién de resultados
basados en los planes para las prioridades clave (resultados) ha derivado
en una mayor coordinacién entre departamentos y esferas del gobierno.
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Los reportes trimestrales al Gabinete sobre resultados proveen al
Gabinete mismo de una agenda estratégica y aseguran que el Gabinete,
regularmente, se enfoque en la evaluacién del progreso con el logro de las
prioridades clave del gobierno.

En general, el énfasis en la medicién de resultados es un catalizador
para el cambio en el gobierno y algunos departamentos estan adoptando
esta perspectiva y se enfocan en los resultados medibles y en mejorar
sus datos y sus sistemas de gestién de informacién. Habitualmente, hay
respuestas positivas para la gestién de la evaluacién del desemperio,
el monitoreo de los servicios de ventanilla, y la evaluacién, ya que los
administradores publicos utilizan los planes de mejora. En suma, se
estad construyendo coherencia y una plataforma alrededor del M&E en el
gobierno en los diferentes niveles.

Retos centrales en el Sistema Interinstitucional de M&E

1. Fortalecimiento de la coherencia del gobierno central y de
los departamentos, especialmente con la Tesoreria.

A través de la construccién de una relacién méas fuerte con la
Tesoreria, y enfoques interdepartamentales, por ejemplo el Grupo de
Trabajo Técnico en Evaluacién. Se estdn utilizando herramientas de
diferentes departamentos para mostrar que se estd construyendo sobre
lo que ya existe.

2. Fortalecimiento de Foros de Implementacion Interinstitu-
cionales en la conduccion de la implementacion de los resultados.

El gobierno enfrenta problemas de coordinacién efectiva, y estas
estructuras no se presentan tan efectivas como se esperaria. Se realizara

una evaluacién para revisar este aspecto.

3. Evitar la duplicacion de reportes, una gran queja de los
departamentos.

Esta comenzando un proyecto para analizar el problema e identificar
cémo esto puede ser mejorado.

4. Mejorar el estatus del M&E como una parte clave de la
funcion estratégica.
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El DPME ha establecido plataformas comunes para el M&E (el Foro
Nacional de M&E, el Foro Provincial de M&E) para incrementar la fuerza
de las voces del M&E. Se ha dado orientacién sobre los roles y la operacién
de las unidades de M&E, y se estd trabajando en la vinculacién entre el
M&E vy la planeacién, notablemente alrededor de los programas (ver mas
abajo).

5. Incrementar el uso de la evidencia para apoyar la toma de
decisiones y la hechura de las politicas.

Los reportes del DPME al Gabinete estin usando evidencia y
mostrando su poder. Se estd pensando en posibles intervenciones
para fortalecer las habilidades de analisis de politicas en el gobierno
y el Parlamento, asi como en otros roles analiticos, por ejemplo los
analistas operativos. Se estd también construyendo el ciclo de vida
de la evaluacién dentro de directrices para programas que se estin
desarrollando.

6. Observar los roles del sistema de M&E y déonde los sistemas
no se integran bien.

La base conceptual y uso de terminologia no son consistentes a lo
largo del gobierno. Se esta trabajando con la Tesoreria para revisar el
sistema, construir un diagndstico comun de las deficiencias, y construir
una plataforma (es importante sefialar que las relaciones informales son
tan importantes como las formales).

7. Mejorar el vinculo entre la planeacion, el M&E y el
presupuesto.

El sistema de planeacién es muy fragmentado. En la visita a
México y Colombia en 2011 se vio cémo esto podria integrarse mejor.
En la préctica, el DPME se encuentra trabajando en las condiciones
de planeacién gubernamental alrededor de los resultados, mientras
que la Tesoreria lo hace con la planeacién departamental. La Comisién
Nacional de Planeacién estd hasta ahora trabajando sélo con la planeacién
de largo plazo. Se intenta integrar estos esfuerzos, por ejemplo la
Tesoreria utiliza el DPME como una fuente de experiencia en cuanto a
resultados prioritarios, y la Tesoreria estd trabajando con el DPME para
observar las dreas de resultados e identificar dénde puede haber ahorros
presupuestales. De nuevo, la construccién de la relacién con la Tesoreria
es clave. Adicionalmente, el DPME est4 trabajando con la Tesoreria en los
roles de los programas.
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8. Los roles de los programas son pobremente comprendidos
y definidos.

Esto significa que el disefio delos programas es frecuentemente pobre
y dificilde monitorear y evaluar, y —en muchos casos— suimplementacién
es pobre también. Con la Tesoreria se estan desarrollando directrices para
los programas y un proyecto piloto para analizar qué programas existen.
El objetivo es hacer una auditoria general de programas en el gobierno
e introducir estdndares para la planeacién de programas, incluyendo un
marco légico.

9. Incrementar el énfasis sobre la mejora de la calidad de los
datos administrativos.

Las irregularidades de la calidad de los datos administrativos
constituyen un gran reto. Se han creado foros de datos alrededor de
cada resultado para observar temas relacionados y analizar fuentes
potenciales de informacién alrededor de los indicadores clave. E1 DPME
esta desarrollando un proyecto para atender los problemas de calidad mas
ampliamente en el gobierno.

10. Desarrollar un Marco para el Monitoreo de Politicas.

Se estd cambiando la visién sobre el monitoreo, de tal suerte que
éste es visto como una parte de la funcién de la administracién, con
un rol clave en el apoyo a la mejora continua. Ahora que la evaluacién
tiene claro el Marco para las Politicas, con todos los cambios recientes
en el monitoreo, se espera desarrollar un Marco para el Monitoreo de
Politicas.

11. Fortalecer el monitoreo de los gobiernos locales.

Hay retos mayores en el desemperfio de los gobiernos locales. No hay
un piso minimo integrado de normas y estdndares para el desempefio
(sea administrativamente, politicamente o en términos de prestacién de
servicios). Se esta desarrollando una herramienta de evaluacién municipal
para dar una visién holistica del desempefio de cada municipalidad y para
usarla para coordinar el apoyo y programas de intervencién, de acuerdo
con las necesidades de desemperfio especificas de cada municipalidad. En
el ambito nacional, la herramienta proveerd informacién critica integrada
a nivel municipal para permitir el liderazgo estratégico sobre el sector del
gobierno local y orientar la politica gubernamental local.
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Factores clave de éxito
Algunos de los factores que han contribuido para que la transformacién
haya sido rdpida y que el éxito se haya logrado hasta ahora, incluyen:

El reconocimiento de que se necesita mejorar (por ejemplo hay
una plataforma ejerciendo presién para la accién);

El compromiso del Presidente, lo que ha permitido el desarrollo de
capacidades en el DPME;

Aprendizaje, incluyendo el aprendizaje a partir de las experiencias
de otros paises, permitiendo el desarrollo y la implementacién
rapidos de sistemas de M&E;

Fortalezas existentes sobre las cuales construir, por ejemplo una
fuerte Tesoreria; y

Desarrollo de un equipo de alta calidad en el DPME.

Sostenihilidad, particularmente en las administraciones

El mas grande avance en M&E sucedi6 durante la administracién en curso.
De cambiar el Presidente en la siguiente eleccién, el sistema puede ser
vulnerable. Algunas de las formas en que el DPME se est4 esforzando para
asegurar la sostenibilidad del sistema son:

Legislacién -esto vendra pero también generard resistencia, por
eso, primero, se estan desarrollando los sistemas para asegurar
que éstos trabajan;

Se comenz6 con las estrategias sobre la base de los resultados.
Ahora, la estrategia se ha transformado hacia la construccién
de compromisos y de apropiacién conjunta, por ejemplo el uso
de grupos de trabajo en el gobierno y que los sistemas acatan y
construyen sobre las capacidades de los sistemas existentes. De
este modo, los sistemas no son sélo vistos como sistemas del
DPME;

Mostrar el valor de los sistemas de M&E para el aprendizaje

dentro de los departamentos (por ejemplo el uso de las
autoevaluaciones);
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Presentacién de resultados en el Gabinete, consiguiendo amplio
respaldo del gabinete para los sistemas; y

Ser profesionales y ejemplares en términos de calidad, con un
equipo altamente calificado para que sea respetado.

Conclusiones

En general, ha habido un rapido progreso en Sudéfrica en los ultimos tres
afios en cuanto al uso del M&E para mejorar el desempefio gubernamental
y la rendicién de cuentas, por lo que estdn puestas las bases de algunos
sistemas interesantes. Mucho trabajo queda todavia por realizar y falta
tiempo para apreciar el impacto de estos sistemas en el mejoramiento del
desempeftio.
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CAPITULO 4

MONITOREO Y EVALUACION EN LAS
ENTIDADES FEDERATIVAS MEXICANAS
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AVANCES EN LA INSTITUCIONALIZACION DE LAS
PRACTICAS DE MONITOREOY EVALUACION EN
LAS ENTIDADES FEDERATIVAS 2011

Edgar A. Martinez Mendoza
Cristina Pérez Gonzalez
Gabriela Gutiérrez

Resumen

Enestedocumento, sepresentaelavanceenmonitoreoyevaluaciéndelasentidades
federativas para 2011.* Para ello, se identifico la informacién disponible —tanto
en materia normativa como en la practica— para cada entidad en los siguientes
elementos: Ley de Desarrollo Social o equivalente; criterios para la creacién de
programas; padrén de beneficiarios; reglas de operacién; transparencia de los

1 Véase CONEVAL, Diagnéstico del avance en monitoreo y evaluacién de las entidades federativas
2011, México, CONEVAL, 2012, http://ow.ly/dFcMs.
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programas; y elementos de monitoreo y evaluacién. En ellos, se consideraron la
normativa en la materia, el drea responsable de realizar/coordinar la evaluacion,
los criterios/lineamientos para la evaluacién, la planeacién y la publicacién de
evaluaciones, el seguimiento de sus resultados, los estudios de desarrollo social, y
los indicadores de resultados y de gestién.

Se utilizaron como fuente de informacién las paginas de Internet de
las entidades federativas y después se realiz6 una solicitud de informacién
a éstas. Con base en la informacién recolectada se estableci6 un valor para
cada entidad federativa en un rango de 0 a 100%.

Las entidades federativas con mayor avance fueron Distrito Federal,
Estado de México y Guanajuato. Las entidades con menor avance fueron
Baja California Sur, Tlaxcala y Morelos. Las entidades federativas con
mayor avance en materia normativa fueron Estado de México, Distrito
Federal y Guerrero. Las entidades federativas con mayor avance en la
préctica fueron Distrito Federal, Oaxaca y Jalisco.

Introduccion

Dentro del ciclo de las intervenciones publicas,? la evaluacién es la fase en la
que se obtiene informacién acerca del grado de cumplimiento de su objetivo,
y constituye un elemento util para crear un proceso de toma de decisiones
que conlleve a su mejora constante. Es, ademds, una herramienta de gestiéon
que aporta un valor afiadido a la actividad administrativa al ofrecer posibles
soluciones por medio de sugerencias y recomendaciones para la reorientaciéon
de los diferentes tipos de intervenciones realizadas por el Estado.

Por otra parte, el monitoreo permite realizar un seguimiento constante
a las intervenciones publicas implementadas, y ejecutar acciones oportunas
que anticipen los problemas y retroalimenten los procesos de toma de
decisiones en el marco de la planeacién a mediano plazo. En este sentido, es
de vital importancia institucionalizar la evaluacién y el monitoreo dentro de
un sistema que contribuya a la mejora continua de la gestién gubernamental.

En el ambito federal, a partir del afio 2000, se realizaron cambios
institucionales y normativos para regular dichas acciones. Uno de ellos fue

2 Este ciclo se compone de cuatro fases: Inclusién en la agenda, decisién-programacion,
implementacién y evaluacién. Cfr. Joan Subirats et al., Andlisis y gestion de politicas publicas,
Barcelona, Ariel, 2008.
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que la Ley General de Desarrollo Social® (LGDS) establecié la creacién del
Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL)
como el organismo facultado para normar y coordinar la evaluacién de la
politica y los programas de desarrollo social; para aprobar los indicadores de
resultados, gestién y servicios de dichos programas; y para determinar los
criterios y lineamientos para la definicidn, la identificacién y la medicién de
la pobreza. Otro ejemplo fue la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria* (LFPRH). Esta faculté a las secretarias de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP) y de la Funcién Publica (SFP), en sus respectivos dmbitos, para
implantar el Sistema de Evaluacién del Desempetio (SED).

Para las entidades federativas, también se realizaron adecuaciones
normativas con la finalidad de optimizar la manera en que el gobierno gasta
los recursos publicos para atender las necesidades del pais. En este sentido, se
efectuaron reformas constitucionales que establecieron que los tres 4mbitos
de gobierno deben evaluar los resultados del ejercicio de los recursos publicos
mediante instancias técnicas independientes de las instituciones que los
ejercen y distintas a los érganos de fiscalizacién. Asimismo, establecieron
que la evaluacién debe realizarse mediante la verificacién del grado de
cumplimiento de objetivos y metas con base en indicadores.

El presente documento muestra el avance en monitoreo y evaluacién
en las entidades federativas para el afio 2011. Para ello, en primer lugar
se desarrolla el objetivo del Diagndstico; posteriormente, se presentardn
los elementos y los componentes de anilisis; después se describira la
metodologia usada; en seguida se presentaran los resultados; y, por dltimo,
se mostraran las conclusiones y las dreas de oportunidad.

Objetivo

La finalidad de este estudio es proporcionar informacién acerca del
avance de las entidades federativas en materia de monitoreo y evaluacién.
Para realizar esto, se identificaran los ejercicios publicos realizados y los
elementos que han facilitado su ejecucién Ademais, se enfatizardn aquéllos
encaminados al desarrollo social.

3 Diario Oficial de la Federacién, 20 de enero de 2004.

4 Diario Oficial de la Federacién, 30 de marzo de 2006. La ultima reforma fue el 31 de
diciembre de 2008.

° Las leyes y articulos que fueron reformados son los siguientes: el articulo 134 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos; los articulos 85y 110 de la LFPRH;
y los articulos 48 y 49 de la Ley de Coordinacién Fiscal.
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Para ello, se resaltardn las mejores practicas —para disefiar,
instrumentar y consolidar el monitoreo yla evaluacién— llevadas a cabo por
las entidades federativas. Con este andlisis, es posible observar los adelantos
y las 4reas de oportunidad para la implementacién de herramientas que
faciliten el monitoreo y la evaluacién, y reconocer los elementos en los
que hayan avanzado y en los que es necesario continuar su desarrollo.
Este ejercicio permite contar con un panorama base para establecer una
metodologia que homologue los indicadores y formule un indice replicable.

Cabe destacar que este diagnéstico se realizé en colaboracién con

las entidades federativas, con lo cual se busca fortalecer los canales de
comunicacién entre éstas y el CONEVAL.

Definicion de los elementos y componentes de analisis del
diagnéstico

A partir de andlisis de la legislacién y de las experiencias internacionales,
se determinaron los siguientes elementos de andlisis para ser considerados
en el diagnéstico del avance en monitoreo y evaluaciéon (M&E) de las
entidades federativas en el afio 2011:

Existencia y alcance de la Ley de Desarrollo Social (LDS) o
equivalente.

Criterios para la creacién de programas estatales de desarrollo
social (programas nuevos).

Creacion de un padron de beneficiarios.
Elaboracién de Reglas de Operacién (ROP) o equivalentes.

Difusién de informacién acerca de los programas estatales de
desarrollo social.

Transparencia en el presupuesto asignado a los programas
estatales de desarrollo social.®

Elementos de monitoreo y evaluacién:

6 Se refiere a los programas relacionados con algtin aspecto del desarrollo social.
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ii.

iii.

iv.

vi.

vii.

viii.

Normativa en monitoreo y evaluacién.

Criterios y lineamientos para la evaluacién.
Planeacién de evaluaciones.

Publicacién de evaluaciones realizadas.
Seguimiento a los resultados de las evaluaciones.

Estudios, diagnésticos, investigaciones o andlisis en materia
de desarrollo social.

Indicadores de resultados para la politica y programas
estatales de desarrollo social.

Indicadores de gestién para la politica y los programas
estatales de desarrollo social.

Existencia, facultades e independencia del drea responsable de
realizar y coordinar la evaluacién de la politica y de los programas
de desarrollo social en la entidad federativa.

Apartirdelos elementosidentificados se generaron dos componentes

de anilisis, cuyo avance en las entidades federativas se analiza mediante

veintisiete variables distribuidas en ambos componentes. Son catorce y

trece respectivamente:

El deber ser en Monitoreo y Evaluacién: analiza la normativa

emitida por los gobiernos estatales sobre los elementos

considerados en el diagnéstico.

La préictica de Monitoreo y Evaluacién: analiza la puesta en

marcha de dichos elementos.

Metodologia

Fuentes de informacién
Larecolecciéon de lainformacién correspondiente a las veintisiete variables

que conforman el diagndstico se llevé a cabo en dos etapas realizadas
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entre septiembre y noviembre de 2011. La Etapa 1, basada en el principio
de transparencia en las acciones realizadas por los gobiernos locales,
consisti6 en buscar la informacién de las veintisiete variables en la pdgina
web oficial del gobierno de la entidad federativa y los sitios en Internet
de las instancias locales encargadas de la transparencia, las finanzas, la
planeacién, la contraloria y, ademds, aquéllas vinculadas al desarrollo
social, como las secretarias de Desarrollo Social, de Educacién y de Salud,
entre otras. También se revisaron las paginas web de los congresos locales.

La Etapa 2, basada en el principio de rendicién de cuentas, se llevé
a cabo mediante una consulta de informacién a cada entidad federativa,
la cual consisti6 en solicitar la revisién de la informacién recopilada por
el CONEVAL en la Etapa 1. En caso de que la entidad federativa detectara
informacién que no se hubiera considerado en el anilisis, entonces la
proveeria al CONEVAL para complementar sus resultados.

Las entidades federativas que enviaron informacién adicional
fueron: Chiapas, Colima, Distrito Federal, Estado de México, Guanajuato,
Guerrero, Hidalgo, Jalisco, Michoacin, Nuevo Leén, Oaxaca, Puebla,
Querétaro, Yucatdn y Zacatecas. Por parte del resto, no se recibi6 mas
informacién.

Asignacion de valores

Una vez integrada la informacién sobre las variables para el avance en
monitoreo y evaluacién en las entidades federativas, se asignaron valores
segun el nivel de cumplimiento de cada una.

Cada variable es ordinal y toma valores de 0 a 4. Cero significé que
no se encontré informacién oficial y publica disponible al respecto; Cuatro
represent6 que la entidad federativa conté con informacién y que ésta
cumplé con todos los criterios establecidos.” De acuerdo con esto y con
el nimero de preguntas, el valor mdximo que podria tener una entidad
federativa es 108.

Con la finalidad de facilitar el andlisis e interpretacién de los
resultados, se estandarizaron los valores en una escala de 0 a 100. Es decir,
el 108, que represent? el valor maximo, equivalié a 100% de avance.

" Los valores intermedios dependieron del total de criterios asignados.
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Resultados a nivel nacional 2011

Los resultados obtenidos muestran un avance heterogéneo en monitoreo
y evaluacién en las entidades federativas. Si bien algunas han realizado
esfuerzos considerables, en otras ain queda trabajo por hacer.

El valor promedio nacional fue de 44.4%. Sélo diez entidades
federativas tuvieron un porcentaje mayor a 50%. Las entidades federativas
con mayor avance fueron Distrito Federal, Estado de México y Nuevo Ledn; y
las de menor avance fueron Baja California Sur, Tlaxcala, Morelos y Sinaloa.

Cabe destacar que dieciséis entidades federativas presentaron un
avance global por arriba del promedio, y diez tienen un avance mayor a 50%.

Figura 1. Avance porcentual en monitoreo y evaluacion por
entidad federativa, 2011
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Promedio nacional: 44.4%

*Durante la edicion de este documento el estado de Puebla disolvié el Instituto de Medicién y
Evaluacién de la Marginacién y Pobreza y el Congreso de Veracruz aprobé la LDS.
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Resultados del Componente 1: El deber ser en M&E

En este componente se identific6 lanormativa existente paralos elementos
considerados en el diagnéstico con respecto a las acciones en materia de
monitoreo y evaluacién, a los elementos que facilitan su implementacién,
y al drea con atribuciones para su realizacién.

Figura 2. Componente 1: avance porcentual del

deber ser en M&E 2011
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Este componente tiene como valor miximo 51.8%. El promedio
nacional fue de 22.3%. El Estado de México presenté el porcentaje
mas alto (40.7%), aunque aun presenta retos en relacién con normar la
publicacién de las evaluaciones. En contraste, la entidad federativa con el
menor porcentaje fue Baja California Sur con 9.3%. Esto se debid, entre
otros aspectos, a que no se detect6 una normativa sobre los criterios para
la creacién de programas nuevos ni informacién de los criterios y de los
lineamientos para llevar a cabo la evaluacién.
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Las variables de este componente en las que se obtuvo
informacién por parte de la mayoria de las entidades federativas
fueron las siguientes: difusién de los programas sociales, elaboracién
de padrones de beneficiarios, y establecimiento de un 4drea u organismo
responsable de realizar o coordinar la evaluacién de la politica y los
programas de desarrollo social. Esto sucedié ya que la realizacién de
las dos primeras acciones (difusién de los programas y elaboracién
de padrones de beneficiarios) estd normada en todas las entidades
federativas con distintas especificaciones. Asimismo, en todas las
entidades federativas se otorgaron atribuciones en la materia a algan
organismo o area.

Otras variables que destacan son las referentes a la normativa
en materia de evaluacién y monitoreo, sélo en Tlaxcala no se detecté
informacién al respecto. De igual forma, con respecto a la de LDS o
equivalente, sélo en Morelos, Oaxaca y Tlaxcala no se encontré dicho
ordenamiento.

Las variables para las cuales se detect6 menos informacién fueron
las relacionadas con el seguimiento a los resultados de las evaluaciones.
Unicamente las normativas en Chiapas, Distrito Federal, Guerrero, Estado
de México, Oaxaca y Querétaro contemplan algin aspecto relacionado
con este tema. Esto representa un reto para las entidades federativas
en términos de gestién publica, pues el uso de los resultados de las
evaluaciones es lo que permite que sean un instrumento para mejorar las
intervenciones publicas.

Existe muy poca normatividad para la variable relacionada con
los criterios para la creacién de programas nuevos. Sélo se encontrd
informacién para Aguascalientes, Distrito Federal, Estado de México,
Guerrero, Nuevo Le6n, Quintana Roo, Sonora y Tamaulipas.

Resultados del Componente 2: Practica de M&E

En este componente se identificaron los ejercicios de monitoreo y
evaluacion realizados por las entidades federativas, asi como la existencia
de los elementos que facilitan su implementacién.
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Figura 3. Componente 2: avance porcentual en las practicas
de M&E segun entidad federativa 2011
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Este componente tiene como valor maximo 48.1%. El promedio
nacional fue de 22.1%. El Distrito Federal tuvo el mayor avance con
41.7%. La entidad federativa con menor porcentaje fue Hidalgo con 10.2%,
puesto que, entre otros aspectos, no se encontr6 informacién acerca de la
realizacién de evaluaciones a sus programas.

Las variables que se refieren a la difusién de la informacién de los
programas sociales y a la informacién acerca del presupuesto asignado a
dichos programas son para las que se encontraron mas datos. Todas las
entidades federativas realizan esta difusién.

Sélo en el Distrito Federal, el Estado de México y Puebla se
encuentran en funcionamiento organismos de evaluacién ajenos a la
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ejecucion de los programas.? De éstos, el que mds tiempo ha operado es
el Consejo de Evaluacién del Desarrollo Social del Distrito Federal, cuyo
decreto de creacién es del afio 2007.

Contar con un organismo especializado y externo alas entidades dela
administracién publica estatal facilita la funcién de la evaluacién y genera
mayor credibilidad en sus resultados: es presumible que lo resultados que
arroje sean imparciales y objetivos.

Dentro de este componente, la variable para la que se detecté menos
informacién fue la relacionada con la planeacién de las evaluaciones: sé6lo
el Distrito Federal conté con este elemento. A este elemento le siguieron
los que se refieren al seguimiento de los resultados de las evaluaciones y a
la elaboracién de estudios diagndsticos e investigaciones.

Conclusiones y areas de oportunidad

Los resultados muestran que las entidades federativas tuvieron un
desemperio satisfactorio en materia de monitoreo y evaluacién. Este ha
contribuido a la institucionalizacién del marco de referencia propuesto. A
continuacién se enlistan algunos de los aspectos positivos identificados:

En todas las entidades federativas se detecté informacién de los
programas sociales y de su presupuesto. En este aspecto el Distrito
Federal y Oaxaca fueron las entidades con mayor normativa y
practica.

En todaslas entidades federativas, la normativa identificé un area
encargada de realizar el monitoreo y la evaluacién de la politica y
de los programas estatales de desarrollo social.

La mayoria de las entidades federativas han incluido en su
normativa local la obligacién de evaluar las politicas y programas

estatales de desarrollo social.

Para veintiséis entidades federativas se detecté informacién de
un seguimiento a indicadores de resultados.

8 Durante la edicién de este documento el estado de Puebla disolvié el Instituto de Medicién
y Evaluacién de la Marginacién y Pobreza.
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Para dieciséis entidades federativas se sefial6 una LDS o
equivalente que considera aspectos sobre la identificacién de
la poblacién objetivo, del presupuesto, de los programas de
desarrollo social estatales y de la evaluacién de la politica social,
entre otros.

Se identific6 una normativa para la creacién de programas
estatales de desarrollo social (programas nuevos) solamente en
el Distrito Federal, Aguascalientes, el Estado de México, Nuevo
Leén, Tamaulipas, Guerrero, Quintana Roo y Sonora.

Las entidades paralas que se encontr6 mayor avance enla creacién
de un padrén de beneficiarios, tanto en la parte normativa
como en la practica, fueron el Distrito Federal, el Estado de
México, Campeche y Sonora. Los estados con mayor avance en la
implementacién de un padrén de beneficiarios fueron Guanajuato,
Distrito Federal y Nayarit.

Las entidades para las que se hallé mayor avance en la elaboracién
de ROP o equivalente, tanto en la parte normativa como en la
préctica, fueron el Distrito Federal, Guanajuato y Michoacan.

Existen dreas de oportunidad tanto en materia normativa como en

la practica del monitoreo y la evaluacién:

112

Lainformacién difundida delos programas estatales de desarrollo
social, las ROP y los padrones de beneficiarios no es homogénea
en cuanto a la accesibilidad, el contenido, la estructura, el formato
de presentacién y el nivel de desagregacién.

Areas de oportunidad:

i. Elaboracién de lineamientos o criterios de aplicacién general
que establezcan los elementos minimos de informacion que
deben hacerse publicos acerca de los programas estatales,
incluidos aquéllos relacionados con la evaluacién y el monitoreo.

ii. Sistematizacion de la informacion de los programas
estatales relacionada con su operacién (ROP, creacién de un
padrén unico de beneficiarios, etcétera) y con el monitoreo y
la evaluacién (sistematizacién de indicadores de gestién y de
resultados). Esto permitira contar con registros administrativos
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que puedan ser usados como una fuente confiable para el

monitoreo y la evaluacién, y contribuird a generar mayores
transparencia y rendicién de cuentas.

Las entidades federativas cuentan con normativa y han realizado

ejercicios en materia de monitoreo y evaluacién. Sin embargo,

los ejercicios de evaluacién detectados son casos aislados, no

se encuentran sistematizados o son anteriores al afio 2011.

Asimismo, enlamayoria delas entidades federativas, la normativa

para el seguimiento a resultados de las evaluaciones y para su

implementacién es muy escasa. Con la excepcién del Distrito

Federal, no se identific6 una planeacion en la materia.

Areas de oportunidad:

i. Especificacion de los principales conceptos asociados a
la evaluacién y al monitoreo de manera que pueda tenerse

ii.

un lenguaje homogéneo dentro de la administracién publica
estatal.

Elaboracién de lineamientos, manuales o guias especificas
parael monitoreo yla evaluacion delos programas estatales.
El contar con estos instrumentos, facilita que el monitoreo y

la evaluacién realizados se vuelvan herramientas sistematicas

para la mejora de las intervenciones publicas. Pueden incluir,
entre otros, los siguientes aspectos:

Metodologia para el disefio y la aplicacién de indicadores,
asicomo paralavaloracién de su consistenciaypertinencia.

Glosarios de términos con las definiciones mads relevantes
en materia de diserio, operacién, evaluacién y monitoreo.

Matrices de indicadores de resultados, sistemas de
indicadores, y evaluaciones de programas en sus
principales variantes.

Criterios para disefiar evaluaciones vy utilizar
adecuadamente sus resultados.

Contenidos minimos y formatos sugeridos para la

difusién de la informacién en materia de evaluacién y
monitoreo.
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iii.Identificacion de las areas con atribuciones de monitoreo
y evaluacion para establecer un sistema coordinado en el que
cada area tenga atribuciones especificas. Este procedimiento
puede evitar la duplicidad de esfuerzos y hacer que se optimicen
los recursos publicos. Se recomienda revisar las facultades y las
atribuciones de las instancias responsables, y las disposiciones
para dotar de recursos a los sistemas de evaluacién y de
monitoreo.

Para la implementacién del monitoreo y la evaluacién en
las entidades federativas, se requiere mejorar la capacidad
institucional y técnica de los servidores publicos estatales.

Areas de oportunidad:

i. Monitoreo en el ambito estatal y capacitaciéon a los
responsables de la evaluacién en materia de indicadores, de
tipos de evaluacidn, de disefio de programas y de diagndsticos,
entre otros temas.

La implementacién del monitoreo y la evaluacién se ve favorecida
con la participacion del Poder Legislativo. En términos generales,
el disefio de la normativa estatal en materia de desarrollo social
tiende a converger hacia el esquema federal. Sin embargo,
aun existen elementos que pueden ser considerados por las
legislaciones locales.

Areas de oportunidad:

i. Generacién de criterios para la creacion de programas
nuevos. Deben garantizar el uso adecuado de los recursos
publicos en los programas que atiendan, con soluciones
efectivas para las problematicas sociales de las entidades
federativas.

ii. Emisién de normativa que fortalezca la puesta en marcha de
los ejercicios de monitoreo y evaluacién, v.g. establecer que se
debe destinar un presupuesto especifico para estas acciones.

iii.Una mayor exigencia por parte del Poder Legislativo al
Ejecutivo para que se cumpla la normativa emitida en materia
de monitoreo y evaluacién favorece la realizacién de los
ejercicios relacionados.
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Contar con elementos normativos, con desarrollo y difusién de los
instrumentos especificos, y con la capacitacién de los servidores publicos
en las entidades federativas y municipios representa un avance para
la institucionalizacién del monitoreo y de la evaluacién en beneficio de
quienes mas lo necesitan.
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DISENO DEL SISTEMA DE SEGUIMIENTOY
EVALUACION DEL ESTADO DE YUCATAN

Antonio Paz Pineda

Julio Ortegén Espadas
Celina Candila Flores
Wilbert Suarez Solis
Santos Jiménez Rodriguez

Introduccion
El objetivo de este documento es presentar el disefio institucional del
Sistema de Seguimiento y Evaluacién del Estado de Yucatdn,! México.

* El documento se basa en el anteproyecto de ley elaborado por la Secretaria de Planeacién
y Presupuesto, y toma como base la propuesta de disefio de las funciones y las relaciones
institucionales desarrolladas con el Banco Mundial. En el proceso, se conté con la participacién
del Congreso del Estado, la Auditoria Superior del Estado de Yucatan, la Consejeria Juridicay
la Contraloria General. Estos ultimos son integrantes del Poder Ejecutivo.
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El caso que se presenta es resultado del proyecto de asistencia técnica
“Fortalecimiento del Sistema de Informacién Estadistica, Geogréficay de
Evaluacién de Yucatdn (SIEGEY) y en el establecimiento de un Sistema de
Seguimiento y Evaluacién Estatal con énfasis en el marco institucional”
convenido entre la Unidad de Género y Pobreza del Banco Mundial® y el
Poder Ejecutivo del Estado de Yucatan. El desarrollo del proyecto conté
con el apoyo del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica Social
(CONEVAL) y con la intermediacién del Instituto Latinoamericano y del
Caribe de Planificacién Econémica y Social.

El sistema al que se hace referencia se caracteriza por el fuerte
énfasis en la retroalimentacién de la toma de decisiones y en la
promocién del uso de evidencia rigurosa para contribuir a mejorar el
disefio y laimplementacién delas politicas publicas. Con el fin de mejorar
el disefio, la ejecucién de las intervenciones publicas y la asignacién
presupuestaria, el disefio institucional otorga preponderancia al
aprovechamiento de la informacién generada por el seguimiento y la
evaluacién. Es conveniente destacar que en dicho disefio se prevé la
participacién de los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, asi como
de los érganos constitucionalmente auténomos y de los municipios del
Estado de Yucatan.

Reformas legislativas federales y estatales

En el caso mexicano, la experiencia acumulada en materia de seguimiento
y evaluacién muestra la importancia de sistematizar los esfuerzos para
evitar las acciones aisladas, las duplicidades, o la desatencién de sectores
o areas susceptibles de evaluacién.

Después de la expedicién de la Ley General de Desarrollo Social
en 2004 y de la creacién del CONEVAL, varias entidades federativas
mexicanas establecieron leyes similares. En ellas se previ6 la obligacién de
evaluar los programas y las politicas de desarrollo social, y la creacién de
6rganos de evaluacién estatales. Algunas entidades federativas realizaron
evaluaciones y adquirieron experiencia en su elaboracién. En Yucatén,
por el contrario, no se expidié una ley de desarrollo social y, por ello,
la obligacién legal de evaluar inicié sin que el gobierno estatal tuviera
experiencia en la materia. Existe un ente gubernamental responsable

2 Por parte del Banco Mundial, el proyecto fue desarrollado con la participacién de Amparo
Ballivian, Indu John-Abraham, Gloria Rubio y Alejandro Medina.
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de la politica social y que cuenta con algunas atribuciones para realizar
evaluaciones, no obstante, éste no creé un area especializada para llevar
realizar evaluaciones.

En mayo de 2008, se publicé en el Diario Oficial de la Federacién
un decreto que reforma del articulo 134 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Con éste, se hizo obligatorio que los recursos
econdémicos de los que dispongan la Federacion, las entidades federativas,
los municipios, el Distrito Federal y los érganos politico-administrativos
de sus demarcaciones territoriales, se administren con eficiencia, eficacia,
economia, transparencia y honradez para satisfacer los objetivos para los
que estén destinados. Asimismo, el articulo segundo transitorio de dicho
decreto impone a laslegislaturas de las entidades federativas y del Distrito
Federal la obligacién de aprobar las leyes y, en su caso, las reformas que
sean necesarias para dar cumplimiento a lo dispuesto en el referido
decreto. El objetivo es que éstas evalten sus resultados, y que busquen
lograr un mejor ejercicio y mejorar la fiscalizacién del gasto publico.

Dichas reformas constitucionales son la base del modelo mexicano
del Presupuesto basado en Resultados y del Sistema de Evaluacién
del Desempefio (PbR-SED). Estas bases requirieron un importante
replanteamiento de las estructuras y de la gestién gubernamental.
Asimismo, necesitaron cambios en las fases del ciclo de las politicas
publicas en los tres érdenes del gobierno mexicano (federal, estatal y
municipal).

Cuando serealizaron dichasreformas, el Gobierno Estatal de Yucatan
operaba un modelo de gestién caracterizado por la fragmentacién de las
etapas de planeacién, programacién, presupuestacién, implementacién,
control, seguimiento y evaluacién. Cada fase contaba con unalégica propia
y con comunicacién estrecha. En este contexto, se inicié el proceso de
disefio y de adopcién del modelo de gestién para resultados del Gobierno
de Yucatan.

Con el objeto de cumplir con el decreto, se hicieron adecuaciones
a la Constitucién Politica del Estado de Yucatdn, las cuales fueron
publicadas en el Diario Oficial del Gobierno del Estado en marzo de 2010.
Especificamente, se reformé el articulo 96 de la Constitucién yucateca
el cual establece las bases para la adopcién y el desarrollo del PbR en el
gobierno estatal, y para que en el proceso de programacién presupuestaria
se incorporen elementos que hagan posible medir y evaluar la calidad
del ejercicio del gasto publico y los resultados de las intervenciones
gubernamentales.
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Elarticulo 107 reformado de la Constitucién estatal establece que los
resultados de la ejecucién de los programas y del ejercicio de los recursos
publicos serdn valorados por un 6rgano de evaluacién (dependiente
del Congreso del Estado de Yucatdn). Tal institucién realizard directa
o indirectamente (a través de la contratacién de analistas externos)
evaluaciones del desempefio con apego a los principios de imparcialidad y
transparencia. Finalmente, determina que el resultado de las evaluaciones
se deberd considerar en el proceso de programar y presupuestar los
programas y las actividades de los ejecutores del gasto publico. Esto tiene
el propésito de procurar que los recursos econémicos se asignen conforme
a los resultados alcanzados.

Con posterioridad a esta reforma, el Poder Ejecutivo del Estado
de Yucatdn present6 al Congreso del Estado una Iniciativa de Ley de
Presupuesto y Contabilidad Gubernamental del Estado de Yucatdn, la
cual fue aprobada y publicada en el Diario Oficial del Gobierno del Estado
en diciembre de 2010. Esta ley sustenta la instrumentacién del PbR en
la entidad federativa y establece previsiones obligatorias en materia de
indicadores de desempefio y de evaluacién.

Como puede observarse, los alcances de las reformas en la legislacién
yucateca implican que los tres poderes publicos, los 6rganos auténomos y
los municipios del Estado deben cumplir con este mandato, y deben ser
sometidos a ejercicios de evaluacién. Lo anterior imprime al modelo de
evaluacién estatal una complejidad superior a la del 4mbito de Gobierno
Federal. En dicho 4mbito y de manera convenida, la SHCP, el CONEVALyla
Secretaria de la Funcién Publica (SFP) han regulado administrativamente
el SED de la Administracién Publica Federal. Sin embargo, esta
herramienta no tiene incidencia sobre los poderes Legislativo y Judicial
ni sobre los érganos auténomos. La Auditoria Superior de la Federacién,
ubicada en el marco institucional del Poder Legislativo Federal, es la
instancia que cuenta con atribuciones legales para evaluar, con la figura de
la “auditoria del desempefio”, las politicas, los programas, las actividades y
el gasto publico de los entes gubernamentales que no son parte del Poder
Ejecutivo Federal, incluidas las entidades federativas y los municipios
cuando ejerzan recursos publicos federalizados o reasignados por el
Gobierno Federal. Ello ha dado lugar a dmbitos de evaluacién diversos y
en ocasiones coincidentes o concurrentes. La forma de gobierno Federal y
la superposicién legislativa propician complejidades y confusiones como
la mencionada. Por tal motivo, cumplir el mandato de la Carta Magna
mexicana y evitar agregar complejidad adicional a la del marco normativo
nacional relativo a la evaluacién son algunos objetivos del Sistema de
Seguimiento y Evaluacién del Estado de Yucatan.

120 : Monitoreo y Evaluacién en las Entidades Federativas Mexicanas



El Sistema de Seguimiento y Evaluacion del Estado de
Yucatan (SSEEY)

Con el objeto de que todos los ejecutores de gasto desarrollen los
instrumentos ylas capacidades de seguimiento y de que sean incorporados
a los procesos de evaluacion, se tuvo cuidado en disefiar dicho Sistema de
manera que provea orientacién a los esfuerzos de los maltiples actores,
que evite duplicidades, y que establezca un cuerpo unico de reglas y
metodologias para evaluar a los poderes Legislativo y Judicial, a los
organismos auténomos y a las administraciones publicas de los dmbitos
de gobierno estatal y municipal.

El Sistema es el conjunto de instrumentos, metodologias y
actividades orientadas a dar seguimiento y evaluar las intervenciones
publicas en el Estado de Yucatdn. El propésito es retroalimentarlas y
valorar sus resultados para contribuir en la mejora de su disefio y de
su implementacién. La conceptualizacién del Sistema estatal condujo
a incorporar el disefio y la operacién de las intervenciones publicas
en sus previsiones. Como consecuencia, también establecié como su
objetivo general mejorar el diseflo, la programacién, la asignacién
presupuestal y la ejecucién de las intervenciones publicas mediante
el uso de evidencia rigurosa y de las metodologias aceptadas. Estas
tuvieron la funcién de retroalimentar el ciclo de las politicas publicas
con la informacién y los resultados generados por el seguimiento y las
evaluaciones.

El Sistema cuenta con dos subsistemas: el de Seguimiento y el de
Evaluacién. Estos forman parte de un proceso integrador y permanente.
Su finalidad es analizar y medir sistematicamente la congruencia entre la
actividad gubernamental y sus metas, con base en el logro de los resultados
previstos de las intervenciones publicas. Ademds, busca establecer las
relaciones causales entre ellas. Ambos subsistemas tienen su fundamento
en el analisis y en el uso de evidencia rigurosa. Esta debe estar basada en
indicadores objetivamente verificables, y en mediciones cuantitativas y
cualitativas de las metas, de las acciones, del ejercicio de los recursos y de
los resultados de las intervenciones publicas.

Ante la heterogeneidad de los actores de los distintos ambitos
y poderes de gobierno, y frente a la diversidad de sus competencias
y atribuciones, cada ejecutor del gasto serd responsable de disefiar y
garantizar la evaluabilidad de sus respectivas intervenciones publicas.
Por ello, con fundamento en un marco normativo y metodolégico comun,
deben desarrollar sus sistemas de indicadores de desemperio, los cuales
deben incluir los de resultados y los de gestion.
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El Subsistema de Evaluacién es conducido por el Instituto de
Evaluacién del Estado de Yucatdn (Ineval), dependiente del Congreso del
Estado. La evaluacién es el proceso de valoracion sistemético, objetivo
y metodolégicamente riguroso de las intervenciones publicas, de sus
resultados, y de la contribucién de éstos al logro de los objetivos de la
planeacién del desarrollo.

El 4mbito de competencia del Ineval es muy amplio, dado que debe
atender el desarrollo y la adopcién de metodologias, y la realizacién de
evaluaciones para los tres poderes, los 6rganos auténomos, los municipios
y las entidades paraestatales. Las evaluaciones externas contratadas
tienen costos elevados, y la disponibilidad presupuestal de gobierno
estatal es muy limitada. Por otra parte, el Instituto necesita profesionales
especializados en evaluacién del desemperio. Sin embargo, éstos no existen
en Yucatén, por lo cual deben ser formados —lo que también implica gasto
y tiempo—. Por lo anterior, es previsible que el Ineval sélo logre evaluar a
un namero pequefio de programas publicos de los ejecutores del gasto en
el mediano plazo. Sus capacidades y alcances seran progresivos.

En consideracién a lo expuesto, el Sistema establece la distincién
entre las evaluaciones y las autoevaluaciones,® sienta las bases para la
capacitacién de mediano plazo y propone normas para dar relevancia a la
realizacién de autoevaluaciones. Se pretende que éstas compensen, en el
mediano plazo, la imposibilidad de llevar a cabo numerosas evaluaciones,
y que proporcionen informacién para retroalimentar la toma de decisiones
y criterios para la asignacién presupuestal.

Un elemento central del modelo planteado es que la evaluacién no se
realiza inicamente en la etapa final del ciclo de las politicas publicas, sino
alolargo de él. El Sistema otorga gran importancia a la etapa de diserio de
las intervenciones publicas; la falta de éste, o su deficiencia, traeria como
consecuencia que las evaluaciones arrojen resultados insatisfactorios.

En atencién al marco conceptual del modelo de Gestién para
Resultados en el Desarrollo, la normatividad del Sistema sefala
reiteradamente la obligacién de vincular los objetivos de los programas

3 Autoevaluacién: evaluaciéon llevada a cabo por los que disefian, gestionan o ejecutan
una intervencién publica, o participan en ella. La autoevaluacién se centra el desempefio
general o en aspectos concretos de acuerdo a los tipos de evaluacién identificados en esta
Ley. Evaluacién externa: evaluacién realizada por el Ineval, centros de investigacién o
educacién superior publicos o por un evaluador externo ajeno al Sector Publico del Estado.
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publicos con los de la planeacién del desarrollo. En el disefio se establecen
previsiones con los fines de lograr que el proceso de evaluacién se realice
en las etapas de diserio, programacién, presupuestacion y ejecucién de las
intervenciones publicas, y de informar acerca de la contribucién de los
programas a la consecucién de los objetivos de la planeacién del desarrollo.

La normatividad del Subsistema de Evaluacién propone garantizar
la credibilidad de las evaluaciones con sustento en los principios de
independencia y objetividad. Por ello, los actores del sector publico
deberan contratar evaluadores externos. No obstante, el elevado
costo de las evaluaciones externas hace convenientes y necesarias las
autoevaluaciones metodolégicamente rigurosas.

Subsistema de Seguimiento

Elseguimiento es el proceso de recopilar y procesar sistematicamente datos
sobre las intervenciones publicas con base en indicadores objetivamente
verificables, con el fin de informar sobre el avance y medir el logro de las
metas de las intervenciones publicas, de las acciones y de los recursos.

El subsistema de seguimiento establece las reglas basicas minimas
en el disefio de los procesos de seguimiento de cada ejecutor de gasto,
las cuales establecen que deben estar basados en indicadores enfocados
a resultados y estructurados congruentemente con la cadena de valor y
las dimensiones del desempefio. También deben regular los metadatos
basicos de los indicadores. Las reglas relacionadas con los indicadores son
relevantes dado que los procesos de seguimiento y evaluacién se sustentan
en el andlisis y en el uso de evidencia rigurosa; es decir, en la utilizacién
de indicadores y mediciones cuantitativas y cualitativas de las metas, las
acciones, el ejercicio de recursos y los resultados de las intervenciones
publicas. En este sentido, las mediciones pueden caracterizar los atributos
de los objetos medidos y permitir deducir de ellas conclusiones o
apreciaciones objetivas.

Por otra parte, se proponen normas para hacer posible que la
informacién generada por el seguimiento sea aprovechada para producir
informacién estadistica y geografica de calidad, con el objeto de
alimentar el cilculo de los indicadores y la realizacién de evaluaciones. En
consecuencia seria atribucién y obligacién de todos los ejecutores del gasto
generar informacién estadistica y geografica sistematizada, confiable y
actualizada de sus intervenciones publicas, con el objeto de fortalecer los
procesos de seguimiento y evaluacién correspondientes.
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Actores y organos en el Subsistema de Evaluacién

Los actores del subsistema de evaluacién son el Congreso del Estado, el
Instituto para la Evaluacion de las Intervenciones Publicas del Estado de
Yucatdn y su Consejo Técnico, la Administracién Publica, los ejecutores
de gasto (poderes publicos, ayuntamientos y érganos auténomos), y el
Observatorio de la Evaluacién de las Intervenciones Publicas.

El Congreso del Estado cumple una funcién rectora del sistema;
posee la atribucién de nombrar al Director del Ineval. También es uno de
los principales usuarios de la informacién generada, ya que debe recibir la
Agenda Bienal del Instituto aprobada por el Consejo Técnico, asi como los
informes de avance en la implementacién del Subsistema de Evaluacién,
el resumen de los hallazgos y las recomendaciones de las evaluaciones
realizadas y una relacién del cumplimiento y de las omisiones en los
proyectos de mejora. Todo esto tiene el fin de que estos elementos puedan
ser usados en el ejercicio de sus actividades legislativas.

Se propone que el Ineval sea un organismo desconcentrado del
Congreso del Estado de Yucatdn con autonomia técnica y de gestién, con
atribuciones paraplanear, normaryadministrarasuinterior; paraelaborar
sus programas de trabajo bienales y anuales; para evaluar directamente o
contratar evaluadores externos; para normar los procesos de evaluacién;
y para transparentar, publicar y difundir los procesos de evaluacién de los
programas publicos, y sus resultados y proyectos de mejora resultantes. El
Director del Instituto es designado por acuerdo del Congreso del Estado y
permanece en su cargo por siete afios con la posibilidad de ser ratificado
s6lo una ocasién.

Un punto central en el disefio del Sistema es garantizarla credibilidad
delasevaluaciones. Porello, su conduccién se centra en un Consejo Técnico,
el cual es la instancia colegiada de coordinacioén, participacién y consulta,
creada con los objetos de normar el Subsistema de Evaluacién, de sentar
las bases para garantizar la objetividad y rigurosidad de las evaluaciones,
y de dar seguimiento a su cumplimiento. El Consejo tiene la facultad de
aprobar los tipos y metodologias de evaluacién, la agenda bienal y anual, el
seguimiento de los avances en la implantacién del sistema, y los resultados
de las evaluaciones realizadas al mismo subsistema de evaluacién.
Ademis, se integra con los siguientes participantes, quienes contaran con
voz y voto:

El Director del Ineval.

Un representante de la Secretaria de Planeacién y Presupuesto.
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Un representante del Consejo Nacional de Evaluacién de la
Politica Social.

Representantes de los Ayuntamientos.

Un académico o experto estatal, nacional o internacional, que
podra ser propuesto por el Consejo Nacional de Evaluacién de la
Politica Social.

Los ejecutores de gasto, diversos a los de la Administracién Publica
del Estado, establecen formalmente, y mediante acuerdos generales, las
instanciasadministrativasquedeberdndarcumplimientoalasatribuciones
relacionadas con el funcionamiento del Sistema. Para fortalecer los
procesos de evaluacién se estipuld que todos los ejecutores del gasto estén
facultados y obligados a disefar y ejecutar las intervenciones publicas,
asi como a mejorar las existentes, con un enfoque para resultados y que
ofrezca la posibilidad de evaluarlas con apego a la normatividad aplicable.
También deberdn identificar y dar seguimiento a los indicadores, asi como
someter sus intervenciones publicas a los procesos de evaluacién que lleve
a cabo el Ineval.

Para la Administracién Publica se establecié un mecanismo fuerte
de coordinacidn, segun el cual la Secretaria de Planeacién y Presupuesto
debe coordinar el Sistema de Seguimiento y Evaluacién, y los procesos de
evaluacién externa que se contraten en el 4mbito del Poder Ejecutivo, asi
como las autoevaluaciones que se realicen. La Secretaria mencionada es
interlocutora del Ineval en relacién con la Agenda Bienal de Evaluacién y
sus adecuaciones, y con los flujos de informacién que generen los procesos
de evaluacién, en representacién de las dependencias y entidades de la
Administracién Puablica.

Asimismo, tiene la atribucién de retroalimentar los resultados
de las evaluaciones en los procesos de planeacién, programacién y
presupuestacién del Poder Ejecutivo del Estado, de tal forma que es capaz
formular recomendaciones al Poder Ejecutivo del Estado con base en los
resultados de las evaluaciones y la evidencia rigurosa. El propésito es
mejorar la orientacién del gasto para el cumplimiento de los objetivos
de la planeacién del desarrollo. Para cumplir tal fin, la Secretaria podria
desarrollar normas, metodologias, lineamientos y demds herramientas
conceptuales y operativas relacionadas con los indicadores, con el
seguimiento y con la evaluacién, las cuales serdn complementarias a las
existentes en el sistema y nunca contravendrian las emitidas por el Ineval.
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Para fortalecer la participacién ciudadana, se propuso la creacién del
Observatorio de la Evaluacién de las Intervenciones Publicas como un érgano
colegiado y ciudadano, cuyo objeto es dar seguimiento al cumplimiento de las
disposiciones legales relacionadas con el Subsistema de Evaluacién. Lo anterior
enfatiza el cumplimiento de los objetivos de dicho subsistema, y la divulgacién
de los resultados de su andlisis, sus criterios y sus metodologias utilizados,
y hacer propuestas para la mejora del subsistema. Es capaz de solicitar la
informacién necesaria y los ejecutores del gasto estarian obligados a entregarla
en condiciones de ser aprovechada para el andlisis. Es asi para que pudiera dar
seguimiento y evaluar los avances en la consecucién de los objetivos.

Instrumentos y operacion del subsistema de evaluacién

El disefio del Subsistema de Evaluacién permitird sustituir la visién
sectorial, limitada ala evaluacién entendida como un proceso institucional
obligatorio, por otra holistica vinculada con el concepto de modelo de
Gestién para Resultados en el Desarrollo que implica la mejora continua
de las intervenciones publicas, la Administracién, los resultados de éstas y

la calidad de vida de la sociedad.

Para garantizar el desarrollo del subsistema y armonizar el trabajo
con los involucrados en el mediano y largo plazos, se creard el Plan de
Largo Plazo del Subsistema de Evaluacién, en donde se estableceran los
objetivos y metas de mediano y largo plazos del subsistema. Sera posible
revisarlo cada cinco afios. Es importante destacar que dicho plan sera
evaluable y el Instituto lo sometera a una evaluacién externa un afio antes
de la revisién quinquenal. Este instrumento se convertird en el principal
mecanismo para dar seguimiento y evaluar los avances y dindmicas que
debe generar este subsistema.

La Agenda Bienal se transformara en el instrumento central para
dar orden e incorporar a todos los ejecutores del gasto en un proceso de
mediano plazo. Se define como el conjunto de actividades de evaluacién
que llevard a cabo el Ineval durante los dos afios siguientes a su
aprobacién. Igualmente, formaran parte de esta agenda las evaluaciones
y las autoevaluaciones que propongan realizar los ejecutores de gasto.
Este mecanismo fortalecerd la institucionalizacién de las précticas de
autoevaluaciones. Esto podria ayudar en la generacién de informacién
para mejorar las intervenciones publicas.

La Agenda Bienal se integrard con el Programa Anual de Evaluacién
y el Proyecto del Programa para el afio subsecuente. Este ultimo podra ser
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modificado a través de la disminucién y el aumento de las intervenciones
objeto de evaluacién y autoevaluacién. Este cambio podra suceder
exclusivamente dentro del marco de la aprobacién de la siguiente Agenda
Bienal. La propuesta de esta ultima, que el Ineval sometera a aprobacién
del Consejo Técnico, contendrd entre otros elementos: el conjunto de
intervenciones publicas para ser evaluado durante los dos afios siguientes,
la identificacién de los ejecutores del gasto cuyos programas serdn
evaluados, los tipos de evaluacién, los plazos, los costos, el financiamiento
y el objetivo de la evaluacién de cada intervencién publica, asi como la
modalidad de evaluacién. Esta podra ser directa (realizada por el mismo
Instituto) o por contratacién de terceros. En la integracién de la Agenda
Bienal, el Ineval podr4d determinar por si mismo qué intervenciones
publicas serdn evaluadas. Lo anterior con el fin de que a partir de
esta determinacién, los ejecutores del gasto pudieran programar qué
autoevaluaciones realizar, dado que estdn obligados a realizar, por lo
menos, una autoevaluacién al afio.

La aprobacién de la Agenda Bienal se realizara el primer semestre de
cada ario, con el fin de que los ejecutores del gasto realicen las previsiones
presupuestales en la integracién del proyecto de presupuesto del siguiente
afio. Los ejecutores del gasto estarian obligados a presupuestar recursos
para dar cumplimiento a las funciones y actividades de evaluacién.

En cuanto a la tipologia de las evaluaciones a realizar, se propuso
aprovechar los instrumentos que el CONEVAL ha desarrollado en el
ambito nacional. Es por ello que se incorporard el conjunto de evaluaciones
que éste ha impulsado, entre las cuales se destacan las evaluaciones de
impacto, de consistencia y resultados, de indicadores, de disefio y las
especificas de desempefio.? Se propuso que la evaluacién especifica
a la calidad de la informacién estadistica, generada por registros
administrativos, sea incorporada al conjunto de evaluacionesy, alavez, se
incorporen criterios para la evaluacién de la calidad de la informacién que
generan las intervenciones publicas para los demds tipos de evaluacién.
Las evaluaciones se llevardn a cabo bajo las siguientes modalidades:
realizada directamente por el Ineval o contratada a terceros. En el caso
de las autoevaluaciones, serdn realizadas por los ejecutores del gasto
directamente o contratadas con una agencia externa.

*Véase CONEVAL, Lineamientos Generales para la Evaluacién de los Programas Federales
de la Administracién Publica Federal, México, CONEVAL, 2007, http://www.coneval.gob.
mx/cmsconeval/rw/resource/coneval/eval_mon/361.pdf.

Monitoreo, Evaluacién y Gestién por Resultados i 127



Para apoyar este proceso, el Ineval establecera lineamientos para los
términos de referencia, pero cada ejecutor de gasto sera el responsable de
emitir los términos de referencia, parte integral de los contratos, de las
autoevaluaciones que programe. Se propuso normar el contenido minimo
de los términos de referencia con el propésito de que incluyan los objetivos
de la evaluacidn, el alcance, el enfoque metodoldgico, los instrumentos
de evaluacién, los andlisis que den cumplimiento a los objetivos de la
evaluacion, las actividades a realizar y los productos a entregar. También
incorporardn aspectos relacionados con los requerimientos formativos
que deben cumplir el evaluador y su equipo de trabajo, y el contenido
minimo del informe de evaluacién.

Para cumplir con el objetivo de regular las evaluaciones externas el
Instituto, estard facultado paraintegrar el Padrén de Evaluadores Externos,
para establecer los requisitos para inscribirse en él, y para desarrollar
mecanismos transparentes para su operacién. Cada evaluacién debera
generar un informe en el que se sefiale, en relacién con la intervencién
publica, los elementos que permitan dimensionar el resultado. Para esto se
incorporard informacion del contexto, los antecedentes de la intervencién
evaluada, el objetivo de la evaluacién, la metodologia usada, las fuentes
y bases de datos, los problemas encontrados al realizar la evaluacién, los
hallazgos y resultados de la evaluacién, el andlisis y las conclusiones, y las
observaciones y recomendaciones derivadas de la evaluacién.

Sohre el uso de la informacion generada por el subsistema de
evaluacion

La informacién generada por la evaluacién serd difundida, utilizada,
analizada y convertida en aprendizajes y acciones para la mejora continua
de las intervenciones publicas. Para garantizar que los resultados
de las evaluaciones retroalimentardn el disefio y la operacién de las
intervenciones evaluadas, se establecerdn plazos para que todos los
ejecutores del gasto envien al Ineval el informe final de las evaluaciones y
autoevaluaciones realizadas.

El Ineval seria el encargado de sistematizar la informacién de las
evaluaciones con el propésito de proporcionar evidencia para las mejoras
de las intervenciones publicas, y las deliberaciones presupuestales
y legislativas en el Congreso del Estado. Cuando el resultado de la
evaluacién proveniente del Ineval establezca recomendaciones para su
atencion, los ejecutores del gasto deberan elaborar un proyecto de mejora
que entregarian al Ineval dentro de los 30 dias naturales siguientes a la
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recepcién del informe final de las evaluaciones. El proyecto de mejora es el
documento que establece el conjunto de modificaciones a una intervencién
publica que deberan realizarse con el fin de mejorar su disefio, su gestién y
su ejecucion. Se haran explicitos los plazos, los costos, los responsables de
su implementacién, y el método o instrumento de medicién que permita
verificar cambio objetivamente.

Elproyecto de mejora se convertiriaenunmecanismo de seguimiento,
ya que no sélo estableceria plazos, resultados responsables y resultados
verificables, sino que la informacién pasara a formar parte de los informes
que el Ineval presentaria al Congreso del Estado. Aun mis, los ejecutores
del gasto informaran periédicamente los avances en la implementacién de
los proyectos de mejora.

El Ineval presentard un informe anual de resultados ante el
Congreso del Estado y el Consejo Técnico, en el cual presentara las
evaluaciones concluidas, sus principales hallazgos y las evaluaciones en
proceso. También incluird los proyectos de mejora y un andlisis en el que
se sefialar4 silos proyectos fueron concluidos a tiempo, y si es satisfactorio
el cumplimiento de las recomendaciones generadas por las evaluaciones.
También publicard en un lugar visible y de facil acceso como en su pagina
web institucional, el informe final de todas las evaluaciones externas y las
autoevaluaciones aplicadas a las intervenciones publicas evaluables de los
ejecutores de gasto. De igual manera, divulgara los proyectos de mejora y
su informe final de cumplimiento.

En esta fase del proceso anual se vinculardn de nuevo los procesos
institucionales con el Observatorio, ya que éste podra dar seguimiento a
los resultados de las evaluaciones y los proyectos de mejora. Los ejecutores
de gasto proporcionaran la informacién que les sea solicitada por el
Observatorio y que no esté publicada. La informacién deberd cumplir
la normatividad especifica en materia de diseminacién de informacién
estadistica, geografica y de transparencia.

Diseiio y evaluacién de programas nuevos

Resulta fundamental para el éxito en la implantacién del Sistema
incorporar las bases para el disefio de los programas nuevos; esto
fortalecera la pertinencia de las intervenciones publicas. La principal
virtud de la incorporacién de estos elementos es garantizar que los
programas o intervenciones publicas susceptibles de evaluacién sean
realmente evaluables, lo que minimizaria el riesgo y el costo de implantar
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un Sistema que desde el inicio trabaje con programas que hagan imposible
la tarea de evaluacion.

Lo anterior permitird generar informacién que retroalimente las
intervenciones con el objeto de mejorar el funcionamiento y la operacién
de las intervenciones publicas nuevas. También daréa la pauta para realizar
los ajustes necesarios a los procedimientos de las intervenciones, incluidas
las mejoras a las reglas de operacién.

El conjunto de disposiciones estableceran los elementos para contar
con una planificacién y disefio de intervenciones publicas que incluyan
un enfoque integral, que garanticen la pertinencia de las intervenciones
publicas, que minimicen los riesgos de error enla etapa de implementacién,
y que analicen el entorno con el objeto de identificar las necesidades de
coordinacién con otras intervenciones que inciden en el mismo objetivo.

Se estableceran prescripciones con el objeto de que los programas
e intervenciones publicas atiendan un problema, una necesidad o una
oportunidad. Ademads, se preverdlaincorporacién delosinvolucrados desde
el momento de la identificacién de los problemas o de las necesidades por
atender. Igualmente, se contemplarad que presenten coherencia interna y
externa, y puedan ser evaluadas de manera fiable, creible e independiente.
Asimismo, sus previsiones inducirdn, en relacién con las intervenciones
publicas, a establecer los objetivos, las metas, los indicadores, las fuentes
de informacién estadistica, la identificacién de los riesgos, y la vinculacién
de los elementos anteriores con otras intervenciones.

Dicho disefio, conforme a la corriente mundial prevaleciente, se
realizard mediante la aplicacién de metodologias y modelos légicos que
establezcan los medios para que las intervenciones publicas obtengan
resultados inmediatos y, posteriormente, resultados en el desarrollo. La
metodologia mencionada pone énfasis en la incorporacién del enfoque
de cadena de valor que se representa en una matriz objetivos/resultados,
insumos, indicadores, medios de comprobacién y supuestos/riesgos.
Para fortalecer el seguimiento con base en indicadores, se establecera la
necesidad de diseriar, con énfasis en los registros administrativos y con
enfoque a resultados, los instrumentos para la generacién de informacién.

Con el fin de que se busque el cumplimiento de los objetivos y
que se atienda adecuadamente a la poblacién objetivo (a través de la
incorporacién de las mejoras resultantes del seguimiento y la evaluacién),
toma especial importancia la revisién de las reglas de operacién de las
intervenciones publicas. Ello conllevara a coinvertir tales reglas en un
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instrumento dindmico y perfectible que encaminara la operacién al logro
de los objetivos. También se estableceran los elementos para integrar
el padrén de beneficiarios de las intervenciones. Este esfuerzo estara
encaminado a la creacién del padrén tnico estatal con la posibilidad de ser
usado para la generacién de informacién estadistica.

Conclusiones

Si bien el Sistema de Seguimiento y Evaluacién del Estado de Yucatdn no
ha entrado en operacidén, se pueden identificar algunos retos, y extraer
algunos aprendizajes de la experiencia acumulada hasta ahora.

Para el Poder Ejecutivo del Estado ha resultado fundamental la
asistencia técnica del Banco Mundial, del Banco Interamericano de
Desarrollo, del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), del
Programa Acelerado de Datos, del CONEVAL, de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico (SHCP) y del Instituto para el Desarrollo Técnico de las
Haciendas Publicas (INDETEC). Con estos organismos e instituciones,
se han desarrollado proyectos especificos en relacién con los diferentes
componentes del modelo de Gestién para Resultados en el Desarrollo, lo
cual ha permitido crear una visién amplia e integral de los requerimientos
de cada componente y, sobre todo, prever que se requiere cuidar la
interrelacion entre cada uno de ellos.

Debe ponerse especial énfasis en la creacién de una agenda de
capacitacién de mediano plazo, ya que es la clave para el éxito en la
implementacién del seguimiento y la evaluacién. Especialmente, ésta
garantizaria la retroalimentacién para la toma de decisiones. Lo anterior
implica tener una visién completa e integrada del proceso de planeacién,
programacioén, presupuestacion, implementacién, control, seguimiento y
evaluacion de las politicas publicas.

El principal reto del Sistema es lograr que el 6rgano a cargo de la
evaluacién consiga la consolidacién y la coordinacién efectiva. Para
conseguirlo, debe tomar en consideracién el nivel de complejidad que
implica incorporar a los tres poderes, érganos auténomos y municipios.
Aunque el disefio del Sistema establece previsiones para garantizar la
evaluabilidad en los d4mbitos de actuacién de cada ejecutor del gasto,
inicialmente sera dificil que lo logre debido a los diversos grados de
madurez de los ejecutores de gasto en cuanto al disefio y ejecucién de sus
intervenciones. Esto estara particularmente acentuado en dmbitos como
el judicial, el legislativo, de seguridad publica y de derechos humanos.
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Es conveniente apuntar un elemento que determinard la calidad y
alcance en la realizacién de evaluaciones externas en la entidad federativa
mencionada: el mercado nacional de evaluadores estard al alcance de la
escala de trabajo del Sistema estatal? Esto toma enorme relevancia dado
que existe un rezago en materia de evaluacién en Yucatdn. Asimismo, no
se han desarrollado capacidades para gestionar su realizacién, ni se ha
desarrollado un mercado local.

La gestion del Sistema debe considerar estrategias que minimicen
los costos de implementacién, aprovechar el conocimiento que se ha
generado en el pais en materia de evaluacién, y aprovechar las redes que
se han establecido en materia de cooperacién técnica con organismos
multilaterales y nacionales.
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MONITOREO Y EVALUACION PARA RESULTADOS EN
JALISCO

Ménica Ballesca Ramirez!

Introduccion

Situado en el occidente central de México, Jalisco, con sus 125 municipios,
esla cuarta entidad federativa con mayor numero de habitantes de acuerdo
al censo poblacional 2010. Con una poblacién total de 7,350,682 personas
y una edad media de veinticinco afios, mas de 60% de los habitantes se
encuentran en la Zona Metropolitana de Guadalajara (ZMG).?

! Las opiniones expresadas en este documento pertenecen a la autora y no necesariamente
reflejan los puntos de vista del Gobierno del Estado de Jalisco o cualquiera de sus entidades.
?Fuera de la ZMG hay treinta y un ciudades de més de 15 mil habitantes, nimero que otorga
el rango de urbano, aunque abundan numerosas localidades frecuentemente aisladas, con
pocos habitantes y con grandes rezagos en cuanto a vias de comunicacién. Véase Consejo
Estatal de Poblacién, Diez problemas de la Poblacién de Jalisco: una perspectiva sociodemogrdfica
2010, México, Gobierno del Estado de Jalisco, 2011.
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De acuerdo a Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL),® Jalisco tiene 2.7 millones de habitantes
en condiciones de pobreza, lo que equivale a 36.9% de su poblacién (32%
en pobreza moderada y 4.9% en pobreza extrema). La media nacional de
pobreza es de 46.2% (35.8% moderada y 10.4% extrema). Jalisco, con
respecto de las 32 entidades,* ocupé el lugar veintitrés en porcentaje de
poblacién en pobreza y el lugar veinticuatro en porcentaje de poblacién en
pobreza extrema. Por lo tanto, se ubica dentro de las diez entidades con
menor pobreza en el pais.®

Considerando el Indice de la Tendencia Laboral de la Pobreza
(ITLP),’ también calculado por el CONEVAL (mismo que es una medida
adelantada de pobreza), en el afio 2012 Jalisco super6 sus registros
histéricos puesto que regularmente se ubicaba entre las primeras diez
mejores posiciones de las entidades federativas. Entre enero y marzo de
ese afio, Jalisco se coloc en la primera posicién del Indice de Tendencia
Laboral de la Pobreza, es decir, fue la entidad en el pais con el menor
porcentaje de personas que no pueden adquirir una canasta alimentaria
con el ingreso de su trabajo. Al cierre del segundo trimestre ocupé la
segunda posicién.

Las administraciones publicas en el mundo, y México no es la
excepcidn, experimentan entornos de complejidad; interdependencia;
incertidumbre e inestabilidad con respecto a las restricciones

% Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social, Informe de Pobreza y
Evaluacion de Jalisco 2012, México, CONEVAL, 2012, p. 17.

* El primer lugar lo ocupa la entidad federativa con mayor porcentaje de poblacién en
pobreza moderada y pobreza extrema respectivamente.

® La evolucién en cuanto a los porcentajes de pobreza en el estado entre 2008 y 2010
muestra avances en las condiciones de pobreza moderada. Sucede lo mismo con la atencién
de las carencias sociales (rezago educativo, acceso a servicios de salud y seguridad social,
calidad y espacios de la vivienda y acceso a servicios bésicos en la vivienda). Sin embargo,
las carencias vinculadas a empleo, a ingresos, y a acceso de alimentos aumenté: hubo un
alza en la pobreza extrema desde 4.5 hasta 4.9%. Esto signific6 pasar de 319.4 a 356.2 mil
personas. Idem.

6 El Indice de la Tendencia Laboral de la Pobreza (ITLP) muestra trimestralmente la
tendencia de la proporcién de personas que no pueden adquirir la canasta alimentaria
con el ingreso de su trabajo. El punto de partida de esta serie es el primer trimestre de
2005 pues es el periodo en el cual el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI)
empez6 a levantar la Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo (ENOE). Este indicador
tiene informacién disponible a nivel nacional y para cada una de las entidades federativas.
Este se considera un indicador adelantado de la pobreza vinculada a ingresos. La medicién
oficial de la pobreza, realizada por el CONEVAL, se lleva a cabo cada dos afios a nivel
nacional y estatal, y cada cinco afios a nivel municipal.
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presupuestarias; y tendencias de descentralizacién de poderes,
de recursos publicos y de reduccién de tamario. Las reformas de la
nueva gestién publica realizadas en los decenios de 1980 y 1990
han movido al sector publico a tender a prestar mejores servicios a
costos asequibles a fin de enfrentar las restricciones presupuestales
y la desconfianza ciudadana. Esto ha convertido a la creacién de
administraciones publicas bien gestionadas (con claridad de objetivos
y con alcance de los resultados comprometidos) en uno de los retos
fundamentales.

Las reformas de la administracién pablica deberian referirse a las
dimensiones tanto politico-institucional como politico-administrativa.
Estas representan, por un lado, al restablecimiento de la legalidad
dentro de procesos de eleccién democratica, a la imparcialidad del
poder publico, a la inclusién, a la transparencia, a la rendicién de
cuentas, y, por otro lado, a la capacidad gubernamental como agente
efectivo de cambio.

Este documento resalta algunos de los avances registrados en el
Gobierno de Jalisco en ambas dimensiones de politica publica, con énfasis
en las capacidades técnicas desarrolladas en materia de monitoreo y de
evaluacién. También identifica dreas de mejora al reconocer que la gestién
publica enfocada a obtener resultados para el desarrollo es un proceso
permanente, de larga construccién y, en muchas ocasiones, de procesos
cortos de prueba y error.

Accion piablica y resultados

En la corriente de la Nueva Gestién Publica, la accién gubernamental se
constituye como un conjunto de gestiones intencionales y causales. Son
intencionales por orientarse a realizar objetivos considerados de valor
publico o a resolver problemas cuya solucién se considera de interés o
beneficio social. Son causales por ser consideradas las acciones 6ptimas
para realizar el objetivo o resolver el problema.

La orientacién hacia el cumplimiento de objetivos y metas
comprometidas y consensuadas como anhelo social pone en el centro de
atencién al concepto de cambio, de modificacién dela situacién o condicién
vigente de manera observable y susceptible de medicién. Asi, el cambio
social producido por la accién del gobierno —como accién intencionada y
causal— coloca al resultado en el nodo central de la discusién publica y de
la accién de la Administracién Publica.
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El movimiento disciplinario e instrumental de la Gestién para
Resultados en el Desarrollo (GpRD)” integra la propuesta de énfasis en la
obtencién de resultados a través de cambios en la cultura y en la estructura
organizativa, directiva y de gestién de la Administracién Publica. Por
ello, se convierte en un agente efectivo de cambio social en un marco de
democracia, transparencia y participacion.

La gestiéon basada en resultados se centra en una clara nocién
de la causalidad. La teoria es que diversos insumos y actividades
conducen légicamente a o6rdenes mayores de resultados
(productos, efectos e impacto). Estos cambios generalmente se
muestran en una cadena de resultados o marco de resultados que
ilustra claramente las relaciones de causa y efecto. Los resultados
de desarrollo por lo general se comprenden como secuenciales y
restringidos por el tiempo, y los cambios se vinculan a una serie
de pasos de gestién dentro del ciclo de programacién de cualquier
iniciativa de desarrollo (proyecto o programa).®

La GpRD supone al menos: 1) voluntad politica explicita al
mas alto nivel; 2) consensos sobre las funciones y la direccién del
Estado; 3) altos directivos que asuman claramente la responsabilidad
del logro de resultados y no sélo del cumplimiento de funciones; 4)
capacitacién permanente de funcionarios publicos e incentivos claros
para la eficiencia; 5) cultura institucional basada en el cumplimiento
de los procedimientos y de la alineacién de los componentes del ciclo
de gestién; 6) estructuras organizacionales nuevas o reenfocadas
a fomentar la coordinacién y el trabajo conjuntos, y a ponderarlos
por encima del trabajo aislado; y 7) didlogo y coproduccién, con las
organizaciones de sociedad civil, que sustenten la legitimidad y
permanencia de los cambios.

Asi pues, el enfoque para la eficacia y la efectividad del gobierno
requiere un giro importante en la manera tradicional de administrar y
dirigir: enfocarse a resultados de valor publico. Esta es la apuesta de la

7 Término acufiado e impulsado en la regién por el Centro Latinoamericano de
Administracién para el Desarrollo (CLAD) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).
Roberto Garcia Lépez y Mauricio Garcia Moreno (coords.), La Gestion para Resultados en el
Desarrollo: Avances y Desafios en América Latinay el Caribe, Washington, D.C., BID, 2010, p. 6.
8 Organizaci6n para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos y Banco Mundial, Libro de
consulta sobre buenas prdcticas recientemente identificadas de Gestion para Resultados en el
Desarrollo, Paris, OCDE, 2005. La referencia fue tomada de Ibidem, p. 9.
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GpRD ? como tendencia de las administraciones publicas de la regién,
concretamente en México y, particularmente, en el occidental estado
de Jalisco.

Gestion para resultados en Jalisco

Monitoreo

La aspiracién de la GpRD es realizable a partir de un abordaje integral del
sector publico que tome en cuenta todo el ciclo de gestién (planeacion,
presupuesto, ejecucién, monitoreo y evaluacién), y la interaccién de sus
distintos componentes y actores que contribuyen a la generacién de valor
publico. Esto suele implicar multiples cosas: cambios a los marcos legales
e institucionales para fortalecer y alinear los distintos componentes del
ciclo de gestién; nuevas estructuras organizacionales para el sustento
de dichos cambios; capacitacién permanente a los funcionarios publicos;
previsiones de transparencia y de rendicién de cuentas; y espacios de
interaccién y didlogo con la sociedad civil para sustentar la legitimidad y
la permanencia de los cambios.

El monitoreo y la evaluacién, por tanto, sélo refiere a uno de los
componentes del ciclo de gestién, cuyo manejo integral permite aspirar
a la Gestién para Resultados en el Desarrollo. Entendiendo al monitoreo
como la funcién continua que utiliza la recopilacién sistemética de datos
sobre indicadores predefinidos para proporcionar la informacién sobre el
avance y el logro de los objetivos planteados y de los recursos utilizados.
Consecuentemente, las funciones de planeacién y presupuesto estin
estrechamente ligadas.

Al inicio de la Administracién (2007-2013) del Gobierno de Jalisco,
se realizaron ajustes a las estructuras organizacionales; se incorporaron
algunas modificaciones para organizar las acciones y orientar la gestién
para obtener resultados. Hasta agosto de 2012, la estructura organica
del Gobierno de Jalisco incluyé veinte secretarias y dependencias de
este rango, sesenta y cuatro organismos publicos descentralizados,

9 Roberto Garcia Lépez y Mauricio Garcia Moreno, colaboradores del BID, definen ala GpRD
como “una estrategia de gestién que orienta la accién de los actores publicos del desarrollo
para generar el mayor valor publico posible a través del uso de instrumentos de gestién que,
en forma colectiva, coordinada y complementaria, deben implementar las instituciones
publicas para generar los cambios sociales con equidad y en forma sostenible en beneficio
de la poblacién de un pais”. Ibidem, p. 7.
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dieciséis organismos desconcentrados, veintisiete fideicomisos, dieciséis
comisiones interinstitucionales, un sistema intermunicipal y cuatro
organismos auténomos. De acuerdo a la Secretaria de Finanzas, el afio
2011 cerré con un presupuesto de 75.3 mil millones de pesos ejercidos por
los tres poderes y el pago de deuda.

Entre las instancias de nueva creacién se encuentra la, ahora
extinta, Coordinacién General de Politicas Publicas (CGPP). Entre
sus atribuciones tenia la de coordinar los esfuerzos de las diversas
secretarias y dependencias del Poder Ejecutivo en aquellos proyectos
tendientes a garantizar la consistencia y la solidez de las politicas
publicas estatales. También estaba encargada de participar en procesos
transversales en materia de calidad gubernamental, participacién
ciudadana y tecnologias de la informacién, entre otras. La CGPP (2007-
2010) era un 6rgano supra secretarias con dependencia directa del
despacho del Gobernador.

Asimismo, se cred la Secretaria de Planeacién (SEPLAN), misma
que asumié las facultades del Comité de Planeacién para el Desarrollo
del Estado (COPLADE), fue facultada para dirigir y coordinar el
Sistema Estatal de Planeacién para el Desarrollo del Estado, y fue la
responsable de la formulacién, instrumentacién, control y evaluacién
del Plan Estatal de Desarrollo (PED) y demds instrumentos de
planeacién. Al COPLADE corresponde también la coordinacién de los
trabajos en las etapas de planeacién, presupuestacién, evaluacion,
diagnéstico e informacién, asi como la evaluacién sistemdtica del
desarrollo y el impacto socioeconémico que produzcan los programas
y las acciones que deriven del sistema estatal de planeacién. Si
bien ni en el decreto ni en la Ley de Planeacién para el Estado y sus
Municipios se menciona siquiera el concepto monitoreo, la ley si
refiere al seguimiento.

Normativamente, se incorpora la obligatoriedad de participacién
y consulta de los poderes legislativo y judicial, asi como la inclusién
de indicadores para la toma de decisiones. Surgen instrumentos
diferenciados de largo, mediano y corto plazo que orientaron elementos
basicos de planeacién de la accién publica del Poder Ejecutivo vinculada a
indicadores, tales como el Plan Estatal de Desarrollo con visién al 2030,
diecinueve Programas Sectoriales, tres Programas Especiales, un Plan
General 2007-2013, doce Planes Regionales, ciento veinticinco Planes
Municipales, mas de sesenta Planes Institucionales y la integracién del
Programa Operativo Anual (POA) parala programacién y presupuestacién
de todas las entidades publicas.
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Interrelacion y temporalidad de los
diferentes instrumentos de planeaciéon

Plan Nacional de Desarrollo
Plan Estatal Jalisco 2030
Programas Sectoriales Programas Especiales

Planes Regionales y Municipales
de Desarrollo

Plan General del Ejecutivo
Planes institucionales

Programas Operativos Anuales

g
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=

Fuente: Secretaria de Finanzas, Guia Metodoldgica del Programa Operativo Anual 2012,
México, Gobierno del Estado de Jalisco, p. 26, http://programas.jalisco.gob.mx/
transparenciaFiscal/Manual_PPPCE_2012.pdf.

La metodologia central coordinada por SEPLAN identificé al PED
Jalisco 2030 como el maximo instrumento de planeacién con orientacién
a resultados. Andlogamente, destacé al Programa Operativo Anual (POA)
como el instrumento mas concreto de accién puiblica, mismo que integra
procesos y proyectos concretos de cada una de las entidades y organismos
publicos, y conforma el Presupuesto de Egresos que aprueba el Poder
Legislativo local.*

A nivel federal la programacién presupuestal se realiza a través de Programas
Presupuestales los cuales se tipifican en las siguientes modalidades segun el tipo de
servicios/productos que otorgan o su naturaleza especifica: S (Subsidios sujetos a Reglas
de Operacién), U (Otros Subsidios), E (Prestacién de Servicios Publicos), B (Provisién de
Bienes Publicos), F (Promocién y Fomento), G (Regulacién y Supervisién), P (Planeacién,
Seguimiento y Evaluacién de Politicas Pubicas), A (Funciones de las Fuerzas Armadas), K
(Proyectos de Inversién), N (Desastres Naturales), R (Especificos) y O (Apoyo a la funcién
publica y a la mejora de la gestion).
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Cadena articuladora de valor en la planeacion, programacion y
presupuestacion

Propésitos Metas de impacto
PED

Objetivos estratégicos

& Metas estratégicas
S
a

Objetivos de programas g

Programas especiales 2 Metas de
y sectoriales = productos y servicios
Subprogramas
POA Proyectos y/o procesos Desempeiio

Fuente: Plan Estatal de Desarrollo Jalisco 2030, México, Secretaria de Planeacién del Gobierno
de Jalisco, 2007, pp. 18-20.

Dos sistemas de monitoreo central sonlos principales: 1) seguimiento
al cumplimiento de los objetivos plasmados en el PED Jalisco 2030 y 2)
seguimiento alas metas establecidas enlos Programas Operativos Anuales
de las entidades. Por otra parte, existen dos sistemas de monitoreo
focalizado: uno referido a los proyectos de inversién publica, y el otro
orientado a la identificacién y al seguimiento de los programas de apoyos
econdémicos y en especie con reglas de operacién o normatividad similar.
Este ultimo sistema de monitoreo equivale al catdlogo de programas
presupuestales del Gobierno Federal.

Monitoreo al plan de desarrollo estatal jalisco 2030

La conformacién del Plan Estatal de Desarrollo se disefié a través de
cuatro ejes, a los cuales se apegaban los veintidés programas sectoriales
y especiales, que a su vez se dividian en subprogramas y objetivos que
se reflejaban en indicadores especificos con metas anuales programadas
para la vigencia de la administracién, asi como al 2030.

1 El PED se actualizé en el afio 2010.
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Indicadores de impacto  Indicadores Estratégicos  Total

Empleo y Crecimiento 3 44 47
Desarrollo Social 4 39 43
Respeto y Justicia S 10 13
Buen Gobierno 2 18 20
Total 12 111 123

Fuente: Ibidem, pp. 326-336.

El avance al cumplimiento en las metas del PED Jalisco 2030 se
alimenta mensualmente por la totalidad de las entidades publicas, lo
que constituye uno de los principales instrumentos de monitoreo con
acceso publico y permanente en Internet. El tablero de monitoreo de los
indicadores de desarrollo se denomina ;Cémo vamos en Jalisco? y es
conocido como sistema “tablin”.

Vistas en internet del tablero de monitoreo a indicadores del PED

Jalisco 2030
U ;_EL m ¢ 8
: . ® & o mp @
frmmptm prgrray
- R e T

Fuente: Secretaria de Planeacién del Gobierno del Estados de Jalisco, http://seplan.app.
jalisco.gob.mx/tablin/panelCiudadano/index%20JaliscoFactBook%20, http://itunes.apple.
com/es/app/jaliscofactbook/id417849541?mt=8.

En el monitoreo a los indicadores de desarrollo de Jalisco, de los
doce identificados como mediciones de impacto en el desarrollo, once
(s6lo el de aguas residuales tratadas no cumpli6 esta caracteristica) son
indicadores cuya fuente y medio de verificacién es externa al Gobierno.
Asi los indicadores son: Indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno,
Indice de Transparencia y Disponibilidad de la Informacién Fiscal,
Grado promedio de escolaridad, Esperanza de vida al nacer, Grado de
Marginacién, Coeficiente de GINI, Indice de Desarrollo Humano, Familias
con acceso a Internet, Tasa de Desempleo, Posicién en PIB per cépita,
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Indice de Competitividad, Porcentaje de Aguas residuales tratadas en todo
el estado, Ingreso promedio trimestral por hogar, Incidencia delictiva del
fuero federal por cada 100 mil habitantes y Percepcién de seguridad.

Para el caso de los indicadores de desemperio la mayor parte son
de fuentes externas, aunque una gran proporcién depende de célculos
y registros propios. Asimismo, 80% corresponde a los indicadores de
esfuerzo y 20% a los indicadores de logro.

El segundo sistema de monitoreo se constituye sobre el instrumento
de planeacién de corto plazo que concreta las acciones con las asignaciones
presupuestales: Programa Operativo Anual (POA).

Monitoreo a los Programas Operativos Anuales. El llamado
Tablero de Proyectos Estatales, conocido como Table, se integra para el
ejercicio presupuestal 2012 por 384 proyectos y procesos, cerca de 1,200
componentes e indicadores. Los cuales son alimentados mensualmente
por enlaces de cada entidad para el monitoreo de las metas, también
mensuales, que tienen cada uno de los proyectos y procesos.

Vistas en internet del tablero de monitoreo a indicadores de los
Programas Estatales (POA)
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Fuente: Secretaria de Planeacién del Gobierno del Estados de Jalisco.

En el caso de los proyectos estatales, los cuales son la columna
vertebral de la propuesta presupuestal del Poder Ejecutivo para aprobacién
del Poder Legislativo desde el 2009, su estructuracién se da con base en el
eje. Asi, corresponden ciento cincuenta proyectos o procesos al desarrollo
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social, setenta y dos a la procuracién de respeto y justicia, ciento uno al
buen gobierno y cincuenta y tres al empleo y al crecimiento. Asimismo,
se clasifican por Programa Estratégico o Especial ademads de por entidad
ejecutora. Enla operacién, el registro delos proyectos inicia enla Secretaria
de Planeacién y, posteriormente, se coordina por la Secretaria de Finanzas
al corresponder a la programacién y a la presupuestacion.

Ambos instrumentos de monitoreo son publicos, estdn disponibles
en Internet y son alineados a los ejes siguientes: programas sectoriales,
subprogramas y objetivos del PED Jalisco 2030.

Monitoreo a los Proyectos de Inversion Pablica. El Sistema de
Informacién de Proyectos de Inversién Publica (SIPROIPE) tiene como
objetivo difundir informacién publica sobre los proyectos de obra publica
estatal que serealizan en todos los municipios de Jalisco. Hasta septiembre
de 2012, contiene informacién sobre 1,302 proyectos de inversién publica
en Jalisco. Cabe sefialar que la informacién se actualiza diariamente.

Vistas en internet del sistema de monitoreo a Proyectos de
Inversion Publica

g ——
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Fuente: Secretaria de Planeacién del Gobierno del Estados de Jalisco.

Con registros desde 2007, SIPROIPE ofrece principalmente
informacién financiera de las obras y las clasifica por dependencia y por
tipo; entre ellos, estdn agua potable, caminos y carreteras, conservacién
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de espacios culturales, contingencias y proteccién de desastres naturales,
infraestructura, y fomentos deportivo y turistico, entre otros. Asimismo,
se brinda informacién sobre el periodo de ejecucién y la ubicacién
geografica de la misma en cualquiera de los 125 municipios.

Monitoreo a Programas de Apoyos. El catidlogo integra y
sistematiza informacién de los programas de subsidios o subvenciones,
asi como aquéllos de prestacion de servicios publicos y provisién de bienes
publicos que se traducen en apoyos econémicos y en especie para personas
u organismos publicos, sociales y privados. Ademas, éstos corresponden a
la responsabilidad de alguna dependencia o entidad de la administracién
publica estatal, y estdn alineados con el Plan Estatal de Desarrollo.

El inventario produce informacién disponible en linea con
informacién correspondiente a datos generales del programa, como su
vinculacién con el PED Jalisco 2030, los objetivos, los datos de cobertura,
la poblacién objetivo y las metas anuales. Los datos se organizan por tipo
de beneficiarios potenciales, entidades responsables, dreas temdticas y
tipo de beneficio.

LaInformacién clave del disefio, de la operacién y de la normatividad
de los programas presupuestales fue vinculada a la informacién de interés
de los beneficiarios potenciales, como por ejemplo: requisitos, trdmites a
realizar, costos de los mismos, informacién de responsables operativos y
directivos de cada uno, ylas reglas de operacién o normatividad semejante.

Vistas en internet del Sistema de Monitoreo de Programas de
Apoyos

— R, B ~ R

Fuente: Gobierno del Estado de Jalisco.
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El inventario de programas, iniciado en la Coordinacién General de
Politicas Publicas, forma parte de los instrumentos de transparencia activos
m4és importantes del Gobierno de Jalisco, y se ubica en la parte central del
portal principal.

Vistas en internet del Sistema de Monitoreo de Programas de
Apoyos vinculados a tramites electronicos

Fuente: Gobierno del Estado de Jalisco.

Evaluacion

La diferencia fundamental entre monitoreo y evaluacién es que el primero
ofrece la informacién sobre la situacién relativa al cumplimiento de los
objetivos ylos efectos dela politica publica, del programa o del proyecto. En
cambio, la evaluacién explica por qué los objetivos y los efectos anhelados
se han, o no, logrado.

La evaluacién, como valoracién sistemadtica y objetiva de una
intervencién gubernamental intencional, en curso o concluida,
proporciona informacién sobre el modelo de causalidad de los resultados
esperados tras el ejercicio de los recursos financieros, humanos y
organizacionales. La evaluacién tiende a sintetizar en una medicién
cuantitativa la valoracién sobre la pertinencia y la idoneidad de la accién
publica para resolver el problema o mejorar la situacién identificada. Sin
embargo, la potencia de la evaluacién en politicas publicas, programas y
proyectos de la administracién publica radica en la informacién creible y
util sobre por qué se estadn cumpliendo o no las metas. Esto tiene el fin de
incorporar las ensefianzas aprendidas en el proceso de toma de decisiones
politico-institucionales y politico-administrativas.

Monitoreo, Evaluacién y Gestién por Resultados : 145



En Jalisco, se desarrollaron dos enfoques complementarios de
evaluacién de la accién gubernamental. El primero, impulsado por
la Secretaria de Planeacién y con componentes de autoevaluacién, se
consolidé como la politica centralizada y estandarizada para el Poder
Ejecutivo y como una politica de evaluacién a los principales instrumentos
de planeacién. El segundo enfoque esta orientado a la evaluacién externa
de la accién publica concretada en programas de apoyos econdmicos
y en especie. En la metodologia federal, corresponde a los programas
presupuestales que inciden en el desarrollo socioeconémico de Jalisco.'?
Fue impulsado por la Coordinacién General de Politicas Publicas.

El primer enfoque consideré un Modelo Integral de Evaluacién
que contempla todos los instrumentos de planeacién en sus diferentes
niveles: desde el Plan Estatal de Desarrollo Jalisco 2030, los Programas
Sectoriales y Especiales, los Planes Regionales de Desarrollo, el Plan
General del Ejecutivo, los Planes del Desarrollo Municipal, los Planes
Institucionales, hasta los programas operativos anuales. Para cada uno
de éstos se planteé revisar y evaluar cuatro elementos: la pertinencia, el
disefio, la instrumentacién y los resultados.

Cada uno de los elementos de evaluacién se realizan a través de
tres procesos: Autoevaluacién, Percepcién y Nivel de Cumplimiento
de los Indicadores. El seguimiento al cumplimiento de las metas de los
indicadores se establecen en los sistemas Table (monitoreo a indicadores
del POA) y Tablin (monitoreo a indicadores del PED Jalisco 2030).

Para determinar la calificacién final de cada programa (sectorial
y especial) se ponderé el resultado de cada una de las perspectivas de
evaluacién. Asi se consideraron ponderaciones de 33.33% respectivamente
para el nivel de cumplimiento de meta, para la calificacién promedio
otorgada por ciudadanos a través de la encuesta de percepcién y para
la autoevaluacién de las acciones efectuadas por las dependencias. La
autoevaluacién registré una nota de 88.57, la calificacién y cumplimiento
de metas fue de 96 y la percepcién ciudadana fue de 75.63, para totalizar
una calificacién global de 86.73.%3

12 De acuerdo a los criterios del Gobierno Federal, éstos corresponden a los programas
presupuestarios de modalidad S (con reglas de operacién o susceptibles de tenerlas); U
(otros programas de subsidios); E (programas de prestacién de servicios publicos); y B
(programas de provision de bienes publicos).

3 Véase el Informe Integral de Evaluacién del PED Jalisco 2030: http://www.jalisco.gob.
mx/wps/wcm/connect/be8335804a9¢179f90ecb3372658e728/Evaluaci%C3%B3n+Gener
al+Tripartita+2011.pdf?MOD=AJPERES.
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Los reportes sobre el cumplimiento cuatrimestral de metas, los
informes anuales, los reportes de evaluacién de planes y programas
sectoriales y especiales, los estudios y las encuestas de percepcidn, asi
como los tableros de indicadores estan disponibles en linea en la padgina de
la Secretaria de Planeacién.™

Bajo el enfoque de evaluacién de programas de apoyos o programas
presupuestales, se aplicaron metodologias de evaluacién externa
promovidas por CONEVAL. La estrategia incluyé la elaboracién de
criterios estandarizados para elaboracién de Reglas de Operacién
(ROP) de cincuenta y seis programas de impacto social y econémico de
trece dependencias. Asimismo, se realizaron matrices de indicadores de
resultados bajo la metodologia de marco l6gico con evaluaciones externas
para los principales programas estatales de bienestar socioeconémico.

Programas de Apoyos con evaluaciones externas

Tipo de Programa Presupuesto  Evaluador Afio de

evaluacion 2008 Evaluacién

Disefio, 3x1 Estatal, SDH $100mdp  Colegio dela Fron- 2009

Consistenciay tera Norte - Dr.

Resultados René Zenteno

Disefio, Fondo de $197.5 Grupo 3 Con- 2009

Consistenciay Infraestructura mdp sultores - Mtro.

Resultados Social Basica, SEDER Rodrigo Velasco

Disefio, Mejora tu Casa, SDH  $334mdp  CIESAS Golfo-Dr. 2009

Consistenciay Hipélito Rodriguez

Resultados

Resultados Productividad Jalisco, $156 mdp  ITESO-UdeG- 2010-
SEPROE (incubacién, (2011) COLIAL 2011

misiones comerciales,
ferias nacionales

y certificacién en
calidad)

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Coordinacién General de Politicas Publicas y
SEPROE.

14VéaseelapartadodeEvaluaciénenlaSecretariade Planeaciénparaobtenermasdetallessobre
los distintos productos de evaluacién: http://www.jalisco.gob.mx/wps/portal/lut/p/c5/04SB
8K8xLLMIMSSzPy8xBz9CP00s3ifEB8PY68gIwN_IwNHA6MwLx9v12C3IDILc6B8JLK8iY-
xgZGbv4-jS5CrgUWAGQHA4SD780sHyRvgAl4GaPrdgw3NgfrD3FzcHZ3dgwwNIP088nN
T9QtylwwyA9IVAaHdwp0!/d13 VkpMSORTRIJOOTc!/.
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Con talleres de capacitacién apoyados por ILPES-CEPALy CONEVAL,
se realizaron mejoras en el disefio y construccién de indicadores de doce
programas estatales: Becas de Posgrado, Adultos mayores, Apoyo a las
OSC, Desayunos escolares, Comunidades DIFerentes, Llega en bicicleta y
Becas indigenas, entre otros.'

Conclusiones y retos

El enfoque para y por resultados, asi como el monitoreo y la evaluacién
como ciclos de la gestién, son un largo camino de mejora continua. Es un
proceso permanente, de larga construccién y, en muchas ocasiones, de
lapsos cortos de prueba y error.

Durante la administracién 2007-2013 del Gobierno del Estado de
Jalisco se han registrado importantes esfuerzos orientados a la Gestién
para Resultados en el Desarrollo en las dreas de planeacién, monitoreo y
evaluacién vinculados a la programacién y a la presupuestacién.

Los ajustes al marcolegal y normativo, asi como los distintos instrumentos
de monitoreo y los ejercicios de evaluacién, han incidido de manera heterogénea
enlasentidadesgubernamentales. Formalmente, sedesarrollaroninstrumentos
de planeacion de plazos largo, medianoy corto. Todos con centenas de objetivos,
millares de metas y lineas estratégicas e indicadores que, aunque alineados,
tienen amplias dreas de mejora para profundizar su conexién y vinculacién con
la intencionalidad yla causalidad que caracterizan a las politicas, los programas
y las acciones de todos los gobiernos.

Cualquier ejercicio y proceso de planeacién estd orientado a ser
la actividad estratégica para el disefio, la operacién y la ejecucién de la
accién gubernamental, pero sin duda el reto no sélo es tener claridad
sobre su alcance, sino sobre la coherencia y la oportunidad que ofrece
su instrumentacién. Una debilidad de los instrumentos de planeacién
se refiere a la endeble relacién entre los objetivos, las estrategias, los
indicadores y las metas, por unlado, y, por otro, la prictica cotidiana de los
miles de servidores publicos y las decenas de estructuras organizacionales
que ejercen presupuesto publico. Esto hace que la falta de operatividad de
la planificacién sea una de las mayores limitaciones y retos por resolver.

1> CONEVAL, op. cit., pp. 50-51.
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Si bien la integracién y la estructuracién de los Planes y Programas
Sectoriales —a través de objetivos, estrategias y lineas de accién—
favorece los sistemas de monitoreo y semaforizacién de las acciones y los
objetivos anhelados, esto no es suficiente. La planeacién sin efectividad en
la vinculacién operativa con los programas presupuestales limita e incluso
provoca incentivos negativos para la accién publica.

Aguilar seriala que el concepto técnico de resultado publico es
fundamentaly correcto, pero es limitado, ya que la efectividad del ejercicio
publico incluye componentes institucionales y politicos.

La accién gubernamental o la gobernanza basada en la participacién
de multiples actores se considera socialmente eficaz tanto por lo que ha
logrado como por la manera en que lo ha hecho; en otras palabras, tanto por
sus productos como por los atributos del proceso mediante el cual se han
obtenido esos productos. Es importante que las acciones gubernamentales ola
gobernanza arrojen los resultados sociales deseados y eliminen los elementos
no deseados y nocivos de las situaciones sociales. (....) El proceso tiene tanta
importancia como el producto.’®

Los procesos de monitoreo y de evaluacién enfrentan grandes retos:
convertirseeninsumosparalatomadedecisiones dedireccién gubernativa,
e incidir sistemdticamente en el disefio, la gestién y la presupuestacion de
acciones de gobierno. Para el enfoque de evaluacién externa de programas
presupuestales que aplica metodologias probadas, el desafio es dejar de
ser un enfoque de casos aislados y convertirse en politica generalizada con
agendas de mejora en los programas, en las instituciones y en las politicas.

Asimismo, en materia de participacién y consulta ciudadana, el
gran avance fue la aplicacién de los criterios de transparencia y rendicién
de cuentas con que se instrumentaron y gestionaron los sistemas de
monitoreo. En cinco afios, Jalisco remontd veintiséis posiciones en el
Indice de Transparencia y Disponibilidad de la Informacién Fiscal: pasé
del lugar vigésimo séptimo nacional al primero, empatado con Nayarit.
Asimismo, por segundo afio consecutivo, en 2012, el portal del Gobierno
del Estado de Jalisco obtuvo el primer lugar del Indice de Gobierno
Electrénico Estatal por la calidad y la cantidad de informacién.

6 Luis F. Aguilar, Gobernanza publica para obtener resultados: marco conceptual y operacional,
Nueva York, ONU, 2011, ponencia en el 10° Periodo de Sesiones del Comité de Expertos en
Administracién Publica ONU, p. 10.
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En esta materia el avance fue ampliamente reconocido a nivel
nacional. Sin embargo, los vinculos con otros actores estratégicos para
el desarrollo tienen amplias dreas de oportunidad para fortalecerse sin
ejercicios estrechos de consulta. Esto se debe a que es evidente que éstos
no fomentan la retroalimentacién, la rectificacién y la correccién de las
estrategias que permitan incrementar los escenarios de cooperacién y
coproduccién para alcanzar los objetivos de los grandes proyectos en
todos los sectores. Es importante recordar que la gobernanza no se refiere
alabuena gestién interna de una organizacién, sino al logro de resultados
que son valorados por los actores externos.

Los retos se encuentran en todas las etapas del ciclo de gestién en
planeacién, monitoreo y evaluacién, pero también en presupuestacién
y operacién. Los criterios de transversalidad y complementariedad en
la formulacién, en la ejecucién y en la evaluacién de las politicas son un
desafio para estar en condiciones de resolver los problemas publicos, que de
si son complejos y multidimensionales. Dentro de un entramado demasiado
complejo no es posible resolver problemas ni mejorar condiciones mediante
politicas o programas singulares y separados, aun si éstos son exitosos.
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INSTITUCIONALIZACION DE LA POLITICA DE
DESARROLLO SOCIAL EN EL ESTADO DE MEXICO:

RETOSY PROSPECTIVAS

Adan Barreto Villanueva

Es un hecho irrefutable que la evaluacién externa constituye, desde hace
varias décadas, una de las mejores pricticas asociadas a la operacién
de las politicas publicas. Tiene como objetivo principal fortalecer la
gobernabilidad democratica, la transparencia y el desarrollo humano.*

* De acuerdo al Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), la evaluacién
es fundamental ya que permite mejorar politicas y programas publicos, ofrece evidencia clara sobre lo que
funciona, da a conocer resultados intermedios y finales, contribuye a tomar mejores decisiones y representa un
paso hacia una mayor transparencia y rendicién de cuentas. Consejo Nacional de Evaluacién dela politica Social,
La evaluacién de programas a nivel estatal: un reto de politica publica, México, ITESM CCM, 2012, ponencia en el
Seminario Evaluacién de Programas Sociales: Perspectivas para Mejorar Programas Locales, http://qacontent.
edomex.gob.mx/cieps/difusion/evaluacionesdeprogramasestatales/index.htm. Véase también Hernandez
Licona, Gonzalo, Evaluacién de la politica social: un cambio institucional en México, Buenos Aires, CLAD,
2008, ponencia presentada en el XIII Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la
Administracién Puablica, http://www.mp.gov.br/hotsites/seges/clad/documentos/hernalic.pdf.
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Creacion del CIEPS

En virtud de la importancia creciente de esa practica,’ el Titular del
Ejecutivo del Gobierno del Estado de México emitié el 22 de octubre de
2008 en la Gaceta del Gobierno, el Acuerdo mediante el cual se creé el
Organismo Publico Descentralizado de caricter estatal denominado
Consejo de Investigacién y Evaluacién de la Politica Social (CIEPS).?

El CIEPS, desde su creacién, se proyecté sobre la base de una
perspectiva moderna de la administracién puablica estatal, que ha
buscado varios fines y propésitos. También ha procurado la consolidacién
institucional de una nueva forma de hacer politica social, donde la
evaluacién® juegue un papel central desde la planeacién hasta la medicién
de sus impactos. Entre esos fines y propdsitos se encuentran:

2 Véase, por ejemplo, el documento del CONEVAL, donde se establece la normatividad para
la evaluacién de los programas federales. CONEVAL, Normatividad para la evaluacién de los
programas federales, México, CONEVAL, 2007.

3 Véase http://www.edomex.gob.mx/legistelfon/doc/pdf/gct/2008/0ct223.pdf. A manera de
antecedente, un primer acontecimiento, notable para el desarrollo social dela entidad mexiquense,
tuvo lugar el 1° de julio de 2002. Nacié el Centro de Estudios sobre Marginacién y Pobreza
(CEMAPEM), organismo dedicado ala investigacién social con el propésito de ofrecer informacién
y diagnésticos sobre la problematica registrada en el entorno mexiquense. Més tarde, un segundo
hecho destacable tiene que ver con la creacién de la Ley de Desarrollo Social del Estado de México,
asi como dela Secretaria de Desarrollo Social de la entidad (SEDESEM) el 31 de diciembre de 2004.
Entre los estudios tedrico-précticos sobre evaluacién y monitoreo de programas publicos
destacan, por ejemplo, los de: Khandker, Shahidur et al., Handbook on Impact Evaluation.
Quantitative Methods and Practices, Washington, D.C., The World Bank, 2009; Bonefoy,
Juany Marianela Armijo, “Indicadores de desempefio en el sector publico”, Serie manuales de
ILPES-CEPAL,ntm 45, 2005; Cecchini, Simone, “Indicadores sociales en América Latinay el
Caribe”, Serie estudios estadisticos y prospectivos de CEPAL, num. 34, 2005; Aldunate, Arturo,
“Metodologia del Marco Légico”, ILPES-CEPAL Boletin del Instituto, nam. 15, 2004, http://
www.eclac.org/publicaciones/xml/4/20664/boletin15.pdf; World Bank, The, Monitoring
Evaluation: Some Tools, Methods & Approaches, Washington, D.C., The World Bank, 2004,
http://www.mfcr.cz/cps/rde/xbcr/mfcr/WB_Evaluation_ME_Tools_2004_pdf.pdf.

4 Bonnefoy, Juan, “Los indicadores de evaluacién del desempefio: una herramienta para la
gestién por resultados en América Latina”, ILPES-CEPAL Boletin del Instituto, No. 13, nam.
13, 2003; Camacho, Hugo et al., El enfoque de marco légico: 10 casos prdcticos. Cuaderno para
la identificacion y disefio de proyectos de desarrollo, Madrid, Fundacién CIDEAL-Acciones de
Desarrolloy Cooperacién, 2001; Sapag, Nassir, Criterios de evaluacion de proyectos. Cémo medir
la rentabilidad de las inversiones, México, McGraw-Hill, 2000; Shapiro, Janet, Monitoring and
Evaluation, Johannesburg, World Alliance for Citizen Participation (CIVICUS), 2001, http://
www.nber.org/papers/w10283; Cohen, Ernesto y Rolando Franco, Evaluacién de proyectos
sociales, México, Siglo XXI Editores, 2000; Direccién de Presupuestos del Gobierno de Chile,
Metodologia para la elaboracion de la Matriz de Marco Ldgico, Santiago, DIPRES, 2009; Rascén,
Indicadores de la Matriz de Marco Légico, Curso taller sobre Metodologia del Marco Légico
para la construccién de indicadores de evaluacién de resultados, ILPES-CEPAL; entre
muchos otros.
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Fomentar el didlogo en torno ala politica social del Estado de México.

Establecer un marco teérico que dé sustento y consistencia a la
investigacién y evaluacién.

Identificar y sustentar su naturaleza integral.
Establecer una alineacién légica entre la planeacién y la gestién.
Respaldar la politica social con metodologias en gestién publica.

Someter su eficiencia y viabilidad como politica publica al criterio
de las instituciones especializadas en la materia.

Contribucion al disefio de una nueva politica social

La contribucién méas importante de estos cuatro afios en el CIEPS es que
ha trazado, junto con la Secretaria de Desarrollo Social, un panorama
claro —de largo plazo— que define hacia dénde se quiere llegar con las
politicas de desarrollo social que se vienen instrumentando a nivel estatal
y municipal.®

De estamanera, bajo una visién de Estado, se plantea que las politicas
sociales ya no deberian regirse por el asistencialismo, sino asimilarse a un
marco de derechos de los ciudadanos, orientado a aumentar el bienestar y
la cohesién social.

Para lograr lo anterior se ha insistido en que es preciso orientar
las acciones de los programas gubernamentales hacia la reduccién de
la pobreza y de la desigualdad, desde sus causas y no sélo atendiendo
a sus manifestaciones. Esta tarea ha requerido, a su vez, la bisqueda
de la participacién activa de los involucrados en un didlogo ciudadano
que considera a los beneficiarios como actores activos y no sélo como
receptores pasivos de apoyos y subsidios.®

*Véase Consejo de Investigacién y Evaluacién dela Politica Social, Politica integral de combate
a la desigualdad social en el Estado de México 2006-2011, CIEPS, 2008, Mimeo.

6 El Estado de México ha realizado esfuerzos por instaurar e institucionalizar las politicas
en materia de desarrollo social, no sélo en una dimensién que involucre a instancias
como los organismos y las dependencias del Ejecutivo, sino también a las dependencias
correspondientes del nivel municipal y a los diversos actores de la sociedad civil.
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Esta demanda ciudadana precisa definir y hacer valer derechos y
necesidades, asi como el tipo y calidad de los servicios que cada ciudadano
requiere. En otras palabras, se requiere atender las demandas y las
necesidades de actores que habitualmente no han sido escuchados, como
los j6venes, las mujeres y los grupos indigenas. Estos grupos reclaman
crecientemente politicas especificas y diferenciadas.

Bajo este enfoque de politica social, y junto con la dinamizacién
productodelosprocesos dedemocratizaciény de construccién deunanueva
ciudadania con mayor responsabilidad, el Estado, como representante del
cuerpo social, debe asegurar a todos los ciudadanos sus derechos bésicos.
Debe atenderse no s6lo a los derechos politicos, juridicos tradicionales o
sociales, sino también aspectos esenciales como la alimentacién, la salud,
la educacién y las oportunidades de trabajo. Dicho de otra manera, debe
dotar de un piso social basico que permita a la poblacién mas vulnerable
subsistir con dignidad.’

Los empefios anteriores han carecido de una visién amplia de la
problematica, de una perspectiva que se sustente en la proteccién social
universal, en el fomento de capacidades y oportunidades, y en el uso
eficiente de los recursos publicos. Es por ello que la politica social que se
ha instrumentado en el Estado de México va més all4 de crear programas
y proyectos con objetivos especificos. Se trata de una politica de Estado
integral, orgdnica y con objetivos de largo plazo.

Adicionalmente, conviene resaltar, ante la imposibilidad de que a
nivel estatal y regional se alcance una cobertura total de la poblacién, que
ha sido necesario iniciar acciones a nivel de los gobiernos locales, es decir,
de cada uno de los 125 municipios de la entidad.

Estaincorporacién dela dimensionlocal en la politica social fortalece
significativamente la posibilidad de que los apoyos lleguen efectivamente
al ciudadano, y fomenta su participacién y el redisefio continuo en
funcién de los resultados. En este sentido, las politicas sociales de ultima
generacion favorecen el papel de las regiones y los municipios, debido a

7 La Ley General de Desarrollo Social garantiza el pleno ejercicio de los derechos sociales
consagrados en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y asegura
el acceso de toda la poblacién al desarrollo social. De la misma manera, establece, como
derechos para el desarrollo social, ala educacion, a la salud, a la alimentacién, a la vivienda,
al disfrute de un medio ambiente sano, al trabajo y a la seguridad social y a los relativos a
la no discriminacién.
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que utilizan a fondo sus potencialidades, mediante la descentralizacién y
coordinacién estrecha de las acciones.?

Rediseiio del enfoque asistencialista

De manera paralela, se procedié a un redisefio del enfoque asistencialista,
ya que, en un inicio, las politicas estaban orientadas a ayudar a grupos
especificos como jévenes desocupados, madres adolescentes, personas
de la tercera edad, nifios desprotegidos, etcétera. En este sentido, el
disefio se pensaba a partir de las caracteristicas de cada uno de los grupos
vulnerables. En el nuevo paradigma, capitalizar, empoderar y fortalecer
a la familia ayudaria a prevenir y a resolver muchos de los problemas y
carencias (en alimentos, en educacién y en saludo, entre otros) que tienen
las personas dentro de dicho nucleo, pues la familia es la primera red de
proteccién en situaciones de emergencia. Segun esta logica, si la familia
funciona adecuadamente pueden esperarse mejores logros en todos
los campos. Aun mds, tiene un papel insustituible en el plano afectivo,
psicoldgico y emocional.

Por lo anterior, fue necesario adoptar una visién de mediano y largo
plazo. Se aspir6 a un continuo escalonamiento de las actividades mediante
la cooperacién entre el sector publico y privado, que permitiera al Estado
aumentar sus recursos y capacidades, a fin de realizar tareas como adoptar
politicas que contribuyan a reducir la pobreza y la desigualdad; proveer
infraestructura; apoyar el aprendizaje por medio de mas y mejor educacién
en 4reas clave para la competitividad: la capacitacién y la inversién en
incentivos complementarios para fomentar la innovacién.

En suma, se concibe que para reducir la desigualdad se requiere
reorientar los patrones de desarrollo econémico, y que, de manera
paralela, las sociedades disefien sistemas inclusivos y de promocién de las

8El7 de septiembre de 2010, el Gobierno del Estado de México llevé a cabo algunas adecuaciones
al marco juridico de manera que el CIEPS queda facultado para establecer los lineamientos y
criterios para la determinacién de indicadores de desarrollo social y humano, con base en la
informacién generada por instancias como el CONEVAL, el Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia (INEGI), el Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO), el Consejo Estatal de Poblacién
(COESPO), entre otros. En estos ordenamientos, se sefiala que los indicadores son instrumentos
publicos que permiten la planeacidn, el disefio, la ejecucién y la evaluacién del impacto de la
politica social implementada en la entidad mexiquense y en sus municipios. Ademas, se
establece un caracter obligatorio para las dependencias y organismos del Gobierno del Estado y
los municipios, en términos de lo que se establece en la Ley de Planeacién del Estado de México.
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oportunidades para la mejora de la calidad de vida. Esta debe permitir
que los ciudadanos participen y se beneficien del desarrollo. Por lo
tanto, el Estado debe ser el principal actor en la conciliacién de politicas
de estabilidad y crecimiento econémico, de desarrollo productivo con
convergencia, de armonizacién territorial, y de promocién de empleo de
calidad y mayor igualdad social. Es por ello que hoy, uno de los principales
desafios para el pais y para el Estado de México, en particular, consiste en
generar un proceso de crecimiento econémico inclusivo que promueva la
equidad social con vocacién universal.

Vertientes de trabajo del CIEPS

Para contribuir a todo lo anterior, el CIEPS se orienta a la operacién y a la
evaluacién de una politica social eficaz, estatal y municipal. Su punto de
partida es una visién integral, y tiene el trabajo en cinco vertientes como
fundamento.

En primer lugar, estd el desarrollo de investigaciones
multidisciplinarias de punta en politicas publicas, mismas que sirven para
implementar una gestién aplicada a resultados. Esto se realiza a través de
la capacitacién permanente de servidores publicos estatales y municipales,
como segunda vertiente.

En tercer lugar, el Consejo es responsable de la evaluacién de las
acciones, de los programas y de las politicas relativas al desarrollo social
en la entidad, realizadas por las dependencias de gobierno estatales y
municipales, asi como de emitir recomendaciones de mejora de caricter
vinculatorio. En la cuarta vertiente, tiene a su cargo la definicién y
publicacién de las zonas de atencién prioritaria del territorio estatal, las
cuales sirven como referentes para el direccionamiento de las acciones
publicas en materia de desarrollo social. En este sentido, publica los
Indicadores de Desarrollo Social y Humano del Estado, que tienen la
finalidad de ser las metas globales de la administracién publica estatal
y municipal en materia de desarrollo social. La quinta vertiente es la
difusién deinvestigaciones, mejores practicas, documentos especializados,
mediante mesas de didlogo a nivel nacional e internacional.

Logros y alcances actuales del consejo
Todo lo anterior se sustenta en un marco juridico estatal sélido y flexible
que ha procesado oportunamente las reformas requeridas para atender

158 : Monitoreo y Evaluacién en las Entidades Federativas Mexicanas



las necesidades sociales méas apremiantes de la poblacién estatal. Dentro
de estas reformas, por ejemplo, el Poder Legislativo del Estado otorgé al
CIEPS la atribucién de que las recomendaciones que emita tengan caricter
vinculatorio para la institucién evaluada.

Asimismo, se le confié al CIEPS trazar la ruta de operacién de la
politica de desarrollo social del gobierno estatal y municipal, a partir de la
emisi6én anual de los indicadores de desarrollo social y humano del Estado,
asi como las zonas de atencién prioritaria. Estas herramientas deben ser
consideradas por los gobiernos para su planeacién, gestiéon y entrega de
recursos, segin lo marca la ley.

Este ordenamiento ha abierto, sin duda, un nuevo camino de
comunicacién con los gobiernos municipales, pues ahora la Secretaria de
Finanzas solicita a los Ayuntamientos que el CIEPS establezca las zonas
de inversién del Fondo de Infraestructura Social Municipal del Ramo 33.
Para muchos municipios de la entidad, dichos recursos significan el mayor
rubro de inversién de su gasto total.

A estos logros se suma la evaluacién correspondiente a la obtencién
del Indice de Desarrollo Humano del Estado de México (con sus
componentes de educacién, de salud y de ingreso) que el CIEPS encargé y
que fue realizado por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo.’
El levantamiento del Indice de Desarrollo Humano (IDH) del Estado de
México 2010, a cargo del PNUD, brinda informacién actualizada de las
variaciones en los indicadores de la Politica Integral de Combate a la
Desigualdad Social.

El informe pone especial énfasis en la asignacién del gasto publico
para medir la eficiencia de las politicas publicas implementadas en la
entidad para mejorar la equidad regional, municipal y de las familias
mexiquenses. Con ello, el Gobierno del Estado de México es la primera
entidad federativa con IDH y con andlisis de Gasto Publico. También es
la cuarta con IDH después de Michoacédn, San Luis Potosi y Chiapas, en
donde se han ascendido dos lugares en cuanto a desarrollo humano.

Se debe mencionar la evaluacién externa encargada y realizada por
la Universidad Nacional Auténoma de México, por medio de la Facultad de

® Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Informe sobre Desarrollo
Humano Estado de México 2011, México, PNUD, 2011, http://www.undp.org.mx/spip.
php?page=area_interior&id_rubrique=121&id_article=2159&id_parent=119.
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Economia. Este ejercicio estd orientado a valorar los aspectos institucionales
de construccién de la Politica Social. Los resultados que reporté son muy
alentadores pues dan cuenta de que la entidad mejor6 un lugar a nivel
nacional en cuanto al grado de marginacién, situacién que no ocurria desde
hace cuatro décadas. Asimismo, esa evaluacién report6 una disminucién
de las brechas de desigualdad entre municipios y una solidez del andamiaje
institucional delapoliticasocial que garantiza su continuidad. Otro elemento
que se resalté fue la necesidad de plantearse nuevos propésitos y metas de
mayor alcance con una orientacién profundamente municipalista.’

Los resultados de estos ejercicios de evaluacién destacan la
pertinencia de las estrategias, los programas y las acciones emprendidas.
Pero lo més importante es que proponen una renovada ruta para la
planeacién y el disefio de politicas publicas de tltima generacién. Con esto
y con la base de la politica social desarrollada en los seis afios anteriores,
han logrado migrar hacia esta nueva administracién.

Actualmente, por ejemplo, se tiene a consideracién del Poder
Legislativo la reforma constitucional para que el cumplimiento de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio sea obligatorio para el gobierno
estatal y para los gobiernos municipales. Dicha reforma busca incorporar
las Metas de los Objetivos de Milenio al &mbito de cada uno de los 125
municipios dela entidad, y estimulara los esfuerzos para acercar la entidad
a las metas establecidas para el 2015. Esto coadyuvaria a que el pais en su
conjunto alcance las metas comprometidas en la Cumbre de Desarrollo
Social del afio 2000, como se propone en el Plan de Desarrollo del Estado
de México 2011-2017.

Retos y desafios

Recientemente, el mayor reto del CIEPS es continuar con la construccién
de una nueva institucionalidad de caracter estatal en el marco del Sistema
Nacional de Desarrollo Social que manda la ley federal respectiva. Esto
esta dirigido hacia la generacién de una gerencia social eficiente y de una
politica social plenamente institucionalizada. Mediante la evaluacién del
Plan Sexenal —en donde se han plasmado como indicadores de medicién
la pobreza multidimensional, emitida por el CONEVAL, el indice de
marginacién elaborado por el CONAPO y los Objetivos de Desarrollo del

1% Universidad Nacional Auténoma de México, Evaluacién Integral de la Politica Social en el
Estado de México, 2005-2011, México, UNAM, 2011, Mimeo.
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Milenio, establecidos por las Naciones Unidas a nivel internacional—, se
da cuenta de que los estdndares de evaluacién en el Estado de México son
de caracter nacional e internacional.

Deigual forma, el sistema de planeacién y asignacién de la Secretaria
de Finanzas ha implementado el Presupuesto basado en Resultados (PbR),
por lo cual el CIEPS tiene el reto de orientar todo el sector de desarrollo
social hacia resultados especificos e impactos cuantificables. Asimismo,
tendra la tarea de constatar que las acciones municipales responden a las
necesidades locales y de alinearlas a la metas de mediano y largo plazo
establecidas por el Gobierno estatal. Por supuesto, todo lo anterior sélo
serd posible mediante la capacitacién y la certificacién de servidores
publicos por parte de instituciones nacionales e internacionales.

A pesar de su corta existencia, el Consejo de Investigacién y
Evaluacién de la Politica Social del Estado de México es una institucién
que se ha consolidado como instancia de evaluacién de los programas y
politicas publicas dela entidad y como brazo asesor del Gobierno del Estado
y los 125 ayuntamientos, en el disefio de mejores pricticas en materia de
desarrollo social. Sin embargo, las condiciones de pobreza y desigualdad
que todavia aquejan a un amplio segmento de la poblacién de la entidad
obligan a multiplicar los esfuerzos en la investigacién, en la busqueda y la
puesta en practica de nuevos instrumentos y mecanismos que permitan
atender con eficacia las crecientes demandas de los habitantes del estado.

El inicio de una nueva administracién federal (diciembre de 2012)
debe servir para relanzar a la economia nacional en una nueva ruta de
crecimiento que genere mayores niveles de ocupacién e ingreso. Un
escenario asi, con la influencia de una politica de desarrollo social
responsable y comprometida con los que mds lo necesitan, llevara a los
mexicanos y los mexiquenses a una mejoria sustancial de su bienestar
social. Desde el Consejo de Investigacién y Evaluacién de la Politica Social,
se seguird en la ruta trazada para alcanzar ese propésito.
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AVANCES EN MATERIA DE MONITOREOQOY
EVALUACION DE LOS PROGRAMAS SOCIALES
EDUCATIVOS DEL DISTRITO FEDERAL

Mario Miguel Carrillo Huerta
José Arturo Cerén Vargas

Introduccion

La educacién es un derecho de todos y un elemento fundamental del
desarrollo social, econémico y sustentable de la comunidad. Es por
medio de la formacién de capital humano que se logrard una sociedad
productiva y competitiva. A través de la educacién universal se construira
una ciudadania mds consiente, y se contribuird en el mejoramiento de la
calidad de vida y en la reduccién de la polarizacién social y econémica que
afecta a la Ciudad de México.

A pesar de los importantes logros en materia de educacién, los cuales

se han concentrado en los niveles obligatorios de Primaria y Secundaria,
la permanencia exitosa de los alumnos en la educacién de nivel Medio
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Superior en el Distrito Federal ha sido limitada. Este nivel tiene una marcada
desercién de los estudiantes: es comin que den por terminados sus estudios
alfinalizarla secundaria o que abandonen la escuela ya incorporados al nivel
Medio Superior. Esta situacién frena el desarrollo de la ciudad al sumergir
alos j6venes y futuros adultos en condiciones de pobreza, debido a los bajos
ingresos que obtienen por la falta de una preparacién adecuada. Al mismo
tiempo, crea un escenario de baja competitividad y de desventaja general en
la ciudad en una era de intensa competencia global.

El Gobierno del Distrito Federal promueve una ciudad democrética
que reconoce y garantiza el goce de los derechos para sus ciudadanos. Lo
anterior se lleva a cabo con el objetivo de instrumentar politicas pablicas
que busquen en el corto, mediano y largo plazos la equidad como eje rector
para alcanzar el bienestar individual, familiar y social. El fin es disminuir
las desigualdades econdémicas, sociales y territoriales que prevalecen en la
ciudad, y promover programas sociales a favor de la educacién.

Avances en monitoreo y evaluacion en el Distrito Federal

A partir del afio 2000, el Distrito Federal cuenta con una Ley de Desarrollo
Social que determina los criterios que las dependencias, entidades y
delegaciones del Distrito Federal deben de cumplir para justificar la
creacién de programas sociales nuevos como la elaboracién de diagnésticos
de la problematica que se busca solucionar; la especificacién de los recursos
humanos, financieros y materiales necesarios para su operacién; la
identificacién de objetivos o metas de los instrumentos de planeacién; la
creacién de los indicadores para su evaluacién y el analisis de los disefios de
los programas; y el establecimiento de Reglas de Operacién para cada uno de
los programas sociales. Las dependencias, las entidades y las delegaciones
del Distrito Federal estdn encargadas de elaborar y publicar las reglas de
operacién de los programas de desarrollo social, las cuales buscan regular
la operacién y otorgan transparencia en el acceso a los programas. Por ello,
éstas son el marco de referencia para el monitoreo y evaluacién, pues han
integrado indicadores de resultados y de gestién a sus Reglas de Operacién.
Ademais, integran y publican el padrén de beneficiarios para cada uno de los
programas de desarrollo social que operan actualmente.

Esta ley establece la evaluacién de las politicas y programas de
desarrollo social para su reorientacién y fortalecimiento. De igual forma,
estipula la creacién del Consejo de Evaluacién del Desarrollo Social,
dotado de autonomia técnica y de gestién, como el organismo encargado
de la evaluacién de la politica y los programas de desarrollo social del
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Distrito Federal. Con base en lo anterior, en el afio 2008 se cre6 el Consejo
de Evaluacién del Desarrollo Social (EVALUA DE). Este es un organismo
publico descentralizado de la administracién puablica del Gobierno del
Distrito Federal, que goza de autonomia técnica, gestiva y presupuestaria,
y estd sectorizado ala Secretaria de Desarrollo Social del Distrito Federal.

El EVALUA DF tiene los objetivos de realizar la evaluacién externa
de los programas sociales y de la politica social de la administracién
publica, medir la pobreza y la desigualdad, clasificar las unidades
territoriales del Distrito Federal por su grado de desarrollo social, y emitir
los informes del estado de la cuestién social. También estd facultado para
normar la evaluacién interna, realizar un programa anual de evaluacién
y emitir recomendaciones obligatorias con base en los resultados de las
evaluaciones. Este organismo cuenta con una Junta de Gobierno, una
Direccién General y un Comité de Evaluacién y Recomendaciones.

Lajunta de gobierno estd integrada por el Jefe de Gobierno, quien la
preside, los titulares de las dependencias y entidades del Distrito Federal
vinculadas al desarrollo social, y por contralores ciudadanos. El Comité
de evaluacién estd conformado por un representante del Poder Ejecutivo
(el Secretario de Desarrollo Social), quien lo preside, y por seis consejeros
ciudadanos con conocimientos en la materia.

A partir de su creacién, el EVALUA DF ha promovido, de acuerdo
con sus atribuciones, la evaluacién interna y externa de los programas
sociales del Distrito Federal. Los programas que hasta ahora han sido
evaluados de forma externa han sido de la Secretaria de Desarrollo
Social, de la Secretaria de Educacién, del DIF-DF, del Instituto para
la Atencién de los Adultos Mayores y del Instituto de Vivienda, entre
otros. Asimismo, se han evaluado programas de las delegaciones Alvaro
Obregén, Gustavo A. Madero, Iztapalapa, Miguel Hidalgo y Tldhuac. Lo
anterior, en razén de la importancia y recursos destinados a los programas
sociales. Adicionalmente, a partir de 2009, se implementé la evaluacién
interna de los programas sociales, a través de los Lineamentos emitidos
por EVALUA DE. En ese afio, se comenzé con evaluaciones diagnosticas,
en el afio 2010 se realizaron evaluaciones de operacién, y para el afio 2011
se implementaron las de resultados y satisfaccién.

Lo antes expuesto ha resultado en que el Distrito Federal ocupa
el primer lugar de las entidades federativas, con 80.6% de avance en
monitoreo y evaluacién, de acuerdo al diagndstico realizado por el Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) en
el afio 2011.
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Uno de los casos mas significativos en cuanto a evaluacién interna
es el del Fideicomiso Educacién Garantizada. A continuacion, se presentan
los resultados principales de los programas sociales agrupados por dicho
fideicomiso. Cabe destacar que los avances en materia de evaluacién
y monitoreo que presenta este fideicomiso se deben, en parte, al apoyo
brindado por el CONEVAL a través del convenio de colaboracién celebrado.
A través de éste se capacité al personal del fideicomiso en la aplicacién de
la Metodologia de Marco Légico y en la generacién y el seguimiento de
indicadores. Personal capacitado de ILPES-CEPAL realiz6 la capacitacién,
y ofrecid, posteriormente, seguimiento y asesoria técnica con respecto alas
matrices de indicadores de los cuatro programas sociales del fideicomiso.

Importancia de la evaluacion en programas sociales a favor de
la educacion

Enlaactualidad, la evaluacién es un elemento consustancial al éxito de los
programas sociales. Consiste en un estudio que, a través de la aplicacién
sistemdtica de diversas técnicas cuantitativas y cualitativas, busca generar
informacién util para la toma de decisiones. Habitualmente, la evaluacién
se centra en los procesos, en el impacto y en el costo-beneficio de los
programas. No sélo pretende conocer cémo se hacen las intervenciones,
cuédnto se logra con ellas y a qué costo, sino también identificar las dreas
de oportunidad y opciones de mejoria, en congruencia con los objetivos de
los programas y los propésitos de la politica social.

A pesar de los miles de millones de délares y pesos que se emplean
en la ayuda para el desarrollo cada afio, ain se conoce muy poco acerca del
efecto real delos programas sociales. Existe evidencia generalizada sobre los
beneficios que el crecimiento econémico, las inversiones en capital humano
y el suministro de redes de seguridad tienen en los pobres. No obstante,
para ser un programa o proyecto especifico en un pais determinado, ¢la
intervencién produce los beneficios previstos?; scudl es el efecto general
en la poblacién?; ;se podria disefiar mejor el programa o proyecto para
lograr los resultados previstos?; ;se estan empleando los recursos en forma
eficiente? Este tipo de preguntas que sélo se pueden responder mediante
una evaluacién de impacto. Esta mide los resultados de la intervencién de
un programa a partir del aislamiento de otros factores involucrados.

Porlo anterior, para el Gobierno del Distrito Federal, las evaluaciones
consisten en aplicar un método sistemdtico que permita conocer,
explicar y valorar el disefio, la operacién, los resultados, y el impacto de
los programas sociales y educativos. Por lo tanto, ayuda a detectar sus
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oportunidades y fortalezas, asi como a identificar sus problemasy, en su
caso, formular las observaciones y recomendaciones pertinentes para su
reorientacién y fortalecimiento.

Principales resultados de las evaluaciones a los programas
sociales a favor de la educacion en el Distrito Federal

A continuacién se presentan los principales resultados de las evaluaciones
mads recientes realizadas a los programas sociales del Distrito Federal.
Previamente, se esquematizan los procesos seguidos para llegar a estos
resultados: Figura 1. En ésta, se observa que todos los programas, desde su
creacion, pasaron por una evaluacién diagnéstica para analizar el problema
a atender; se construyeron una linea base, arboles de problema, objetivos
y acciones a implantar como resultado del andlisis. Posteriormente, se
generaron, con base en el uso dela Metodologia de Marco Légico, las matrices
de indicadores de los programas sociales, y se verificé sulégica horizontal y
vertical. Asimismo, se disefi6 la metodologia de evaluacidn, i. e. se planteé la
estrategia a seguir, los componentes a evaluar y las fuentes de informacién
necesarias para esto. Posteriormente, éstas se recopilaron, tanto en la
vertiente de gabinete como de campo. Esta dltima se recab6é mediante la
aplicacion de encuestas de percepcién a los beneficiarios, tutores o padres
de familia y personal operativo del programa. También se utiliz6 anilisis
cualitativo de grupos focales (Nifi@s Talento y Prepa Si). Una vez procesada
la informacién, se realizaron las evaluaciones correspondientes de diserfio,
de cobertura, de operacién, de resultados, de satisfaccién y, en algunos casos,
de impacto. Este conjunto ha arrojado conclusiones y recomendaciones que
han sido consideradas por los tomadores de decisiones.

Figura 1. Proceso de Evaluacion de los Programas Sociales a Favor
de la Educacién

Diagnéstico del Metodologia de Metodologia de
problema a atender marco légico aplicada al evaluacion del
por el programa social programa social programa social
+Linea base *Matriz de indicadores *Planteamiento de estrategia

«Arbol del problema del programa
«Arbol de objetivos +Ldgica horizontal y +Componentes a evaluar
+Acciones a implantar vertical +Fuentes de informacion

Conclusiones y Evaluacion del Recopilacion de
recomendaciones al programa social Informacién para
programa social +Evaluacion de disefio la evaluacion
*Restructuracion del «Cobertura +De gabinete: Estadisticas, textos
programa +Operacion y articulos relacionados
+Redisefio *Resultados, impacto y +De campo: Encuestas a beneficiarios
satisfaccion tutores y personal del programa

Fuente: Direccién de Evaluacién del Fideicomiso Educacién Garantizada (2008).
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Los criterios de evaluacién se construyen con el apoyo de la
Metodologia del Marco Légico (MML). Los componentes que estructuran
la evaluacién de los Programas Sociales Educativos del Fideicomiso
Educacién Garantizada son los siguientes:

Evaluacion de Disefio. En este componente se evalia la
pertinencia del programa en relacién con las necesidades sociales
por las que fue creado, la consistencia interna de sus elementos,
y la coherencia con respecto a los objetivos, las metas y las
estrategias de la politica social en el Distrito Federal.

Evaluacion de Cobertura, Operacion y Resultados. Se
analizan los recursos y procesos vinculados a la aplicacién
del programa para valorar su eficiencia y eficacia en las areas
econémico-financiera, organizativa y de gestién. Ademds, con
este componente se verifica y se mide el grado de cumplimiento
de los objetivos (generales y especificos), de los productos, de los
servicios, de los subsidios o de las transferencias entregadas por
el programa. Asimismo, estima la contribucién de los factores
anteriores al Programa General de Desarrollo del Distrito Federal
2007-2012.

Evaluacion de Impacto y Satisfaccion. En este componente
se mide el conjunto de efectos esperados y no previstos, directos
e indirectos, provocados en la poblacién por los resultados del
programa. Especialmente, se considera el grado en que éste ha
tenido efectos sociales y econémicos en la calidad de vida y en el
nivel de satisfaccién de los ciudadanos.

En la Figura 2 se puede apreciar de forma esquematica la estructura
delaelaboracién de las Evaluaciones de los Programas Sociales-Educativos
del Fideicomiso Educacién Garantizada con base en la Metodologia de
Matriz de Marco Légico. Para ello, se partié desde el Marco Conceptual-
Metodolégicoy Operativo haciala Evaluacién de Disefio, conla elaboracién
del diagnéstico de la situacién inicial. Se arribé al anélisis cuantitativo y a
la validacién de la Matriz de Marco Légico, ala Evaluacién de la Cobertura
a través de la localizacién y al anélisis de cobertura acumulado durante el
periodo de operacién.

En la Evaluacién Operativa se inicia con los procesos a través del

cumplimiento de las metas fisicas, financieras y de resultados. Se termina
con un andlisis de costos mientras que, en el caso de la parte concerniente
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a la satisfaccién e impacto, se sigue la linea de evaluar el impacto en el
bienestar de las familias a través de los beneficios econémicos y sociales,
asi como de la percepcién de los beneficiarios, y otros actores claves. De
lo anterior se desprende el anélisis FODA (fortalezas, oportunidades,
debilidades y amenazas), que se traduce en los retos y recomendaciones
para los Programas Sociales-Educativos del Fideicomiso Educacién
Garantizada.

Figura 2. Estructura General de la Evaluacién de los Programas
Sociales del FIDEGAR

Marco Conceptual

Marco Metodolégico

Programa Social Educativo del FIDEGAR

Diagnéstico de la Validez de la Matriz

Disefio situacion inicial de Marco Légico

Cobertura y Cobertura acumulada del programa
Cobertura localizacion durante el periodo de operacion

>

Operacion y Evaluacion de  Analisis Cumplimiento de las metas
resultados | Procesos de costos fisicas financieras y de resultados

>

Programa Social Educativo del FIDEGAR

Evaluacion
de impacto
y satisfaccion

Efectos esperados Beneficios Satisfaccion de
y no previstos econémicos beneficiarios
y sociales

Fortalezas, retos y recomendaciones

>
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Programa de Estimulos para el Bachillerato Universal (Prepa
Si)

Se entiende por linea de base a la descripcién de la situacién actual que
existeenel contextosocialantes delaintervencién de cualquier programa
o proyecto. De esta manera, la linea base de un programa se define
como un conjunto de indicadores seleccionados para el seguimiento
y la evaluacién de los progresos del proyecto. Los indicadores que la
conforman pueden ordenarse de acuerdo a su importancia relativa, y
permitir, a quienes disefian y ejecutan la politica publica, contar con
informacién general sobre la forma en que evoluciona el problema que se
trata de solucionar.

Para el caso del Programa de Estimulos para el Bachillerato Universal
(PREBU, Prepa Si), el problema central que se trata de resolver es la alta
tasa de desercién escolar por motivos econdémicos en las escuelas pablicas
del Nivel Medio Superior y Superior en la Ciudad de México. De esta
manera en el Cuadro 1 se describen los indicadores de la linea de base.

Cuadro 1. Linea de Base del Programa de Estimulos para el
Bachillerato Universal (PREBU, Prepa Si)

Alta tasa de desercion escolar en 35.4% de los jovenes de entre 15y 19 afios no
escuelas publicas del Nivel Medio asisten ala escuela.

Superior y Superior en la Ciudad de

México por motivos econémicos 17.35% de los jévenes inscritos en la educacién

media superior en el Distrito Federal
abandonan sus estudios.

31.3% de los jovenes que abandonan sus
estudios lo hacen por motivos econémicos.

Fuente: Direccién de Evaluacién del Fideicomiso Educacién Garantizada (2010), con datos

de la Encuesta Nacional de la Juventud 2005.

Resultados de los indicadores de marco légico del programa
Con base en la Metodologia de Marco Légico, se han establecido los
indicadores de desempefio del Programa Prepa Si segun su nivel de
objetivo. De esta manera, en el Cuadro 2 se pueden observar los resultados
generales de los indicadores mas significativos del programa: se resalta el
resultado positivo de la politica implantada.
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Desempeiio del programa

En cuanto ala evolucién del programa en la gréfica, se muestrala evolucién
en el numero de beneficiarios del programa durante el periodo 2007-2012.
Alfinal del ciclo escolar 2007-2008, se habian inscrito al programa 187,679
jovenes de bachillerato. La cifra més alta de beneficiarios inscritos en el
programa se alcanzo en el ciclo escolar 2008-2009, la cual fue de 227,393
(que incluye a los beneficiaros de bachillerato y de universidad). Mientras
que para el cierre del ciclo escolar 2011-2012, 1a poblacién beneficiaria del
Programa Prepa Si fue de 209,351 beneficiarios.

Grafica 1. Evolucién de la Poblacion Beneficiaria del Programa
Prepa Si (Bachillerato y Universitarios), 2007-2012*

250,000

227,393

209,351

220,000 197,415
187,679

190,000

189,477

160,000
130,000

100,000
2007-2008 2008-2009 2009-2010 2010-2011 2011-2012

Fuente: Direccién de Evaluacién del Fideicomiso Educacién Garantizada con informacién
proporcionada por la Coordinacién Ejecutiva del PREBU (2012).

* Los datos para los ciclos escolares 2007-2008 a 2010-2011 corresponden a los padrones
consolidados del programa y el dato del ciclo escolar 2011-2012 corresponde a la dispersién
del estimulo econémico realizada en julio del 2012.
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En lo que se refiere al efecto en la permanencia escolar, la Grafica 2
presenta la tendencia de la desercién del ciclo escolar 2000-2001 para el
ciclo escolar 2008-2009. Se observa que el impacto del Programa Prepa Si,
aun afio de su aplicacién, era evidente debido a que la tasa de desercion del
nivel medio superior de la Ciudad de México pas6 de 16.0% en 2006-2007
a5.92% en el ciclo escolar 2007-2008. En el ciclo escolar 2008-2009 fue de
6.29% y en 2009-2010 fue de 6.38%.*

Es importante destacar que alrededor de 45% de los padres de los
beneficiarios no llegaron a cursar el nivel medio superior, por lo cual estos
jovenes son la primera generacién en sus hogares que llega a este nivel. Por
tanto, es importante continuar el apoyo para que lleguen a concluirlo con éxito.?

Grafica 2. Porcentaje de Desercion de Educacion Media Superior
en el Distrito Federal, del Ciclo Escolar 2000-2001 a 2009-2010
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*Los porcentajes de desercién de los ciclos escolares 2007-2008, 2008-2009 y 2009-2010
estan calculados para la poblacién beneficiaria del Programa Prepa Si. Para el ciclo 2009-
2010, el dato es preliminar ya que existen subsistemas que ya terminaron el ciclo y no han
reportado aun datos definitivos.

Fuente: SEP, Sistema Educativo delos Estados Unidos Mexicanos, del Ciclo Escolar 2000-2001
al 2007-2008. Calculos realizados por la Direcciéon de Evaluacién del Fideicomiso Educacién

Garantizada con datos de la Direccién de Informacién del Programa Prepa Si (2008).

1 El porcentaje de desercién para el ciclo escolar 2007-2008 est4 calculado con base en el padrén de
beneficiarios (180,362);1a tasa de desercién que calculdla Secretaria de Educacion Publicafue de 13.74%,
la cual incluye a todos los jévenes que estudian en escuelas de educacién media superior en el Distrito
Federal, independientemente del lugar en que residen y del tipo de sostenimiento. Ebrard Casaubén,
Marcelo, Hacia el Desarrolloy la Educacion de Calidad en la Ciudad de México: Prepa Si, México, 2° Congreso
Internacional de Educacién Media Superior y Superior “Los jovenes en la era del conocimiento”, 2009.

2 Los beneficiarios cuyo padre no estudi6 el nivel medio superior representan 39.3%,
mientras que los que cuya madre no estudio este nivel son 47.5%, de acuerdo con la encuesta
de seguimiento aplicada en el ciclo escolar 2011-2012.
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Si bien es cierto que la tasa de desercién del programa es baja, ésta

ha aumentado durante los ciclos escolares 2008-2009 y 2009-2010. Dicho
comportamiento se explica por dos situaciones:

Primero, debido a la crisis econémica que vive el pais, y al hecho de
que 33.2% de los jévenes beneficiarios del Programa Prepa Si viven
en hogares cuyo ingreso es de uno hasta dos salarios minimos.

En segundo término, para el ciclo escolar 2008-2009, la UNAM
tuvo una desercién de 1%, que contrasta con el comportamiento
del ciclo escolar anterior. Donde la desercién fue de casi 0%. Este
dato es importante ya que la UNAM cuenta con el mayor porcentaje
de beneficiarios del programa. En el IPN la desercién para el ciclo
escolar 2008-2009 incrementé en 9.08%, en la DGETI la desercién
fue de 5.85% para el ciclo escolar 2008-2009. Por otro lado, en el caso
del CONALEP, la desercién pasé a 5.85% en el mismo ciclo escolar
y, finalmente, en el IEMS practicamente se mantuvo la misma tasa:
pas6 de 5.21 a2 5.22%.

Asimismo, en cuanto al monto del ingreso mensual de la familia en la

Grafica 3 se tiene que la mitad de la poblacién dice tener entre uno y hasta tres

salarios minimos mensuales con lo cual se denota que el programa beneficia a

estratos sociales vulnerables en su ingreso.

Grafica 3. Distribucion de los Beneficiarios por Rango de Ingresos
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Fuente: Direccién de Evaluacién del Fideicomiso Educacién Garantizada, con datos

del Cuestionario de Evaluacién a Beneficiarios del Programa Prepa Si, Ciclo Escolar 2009-

2010y 2011-2012 (2012).

Monitoreo, Evaluacién y Gestién por Resultados 2 177



Programa Nin@s Talento

La Matriz de Marco Légico del Programa Nifi@s Talento permite dar
seguimiento y validez a la l6gica vertical y horizontal del programa. Asi,
en el Cuadro 3 se presentan los resultados de los indicadores de la Matriz
de Marco Légico, ciclo escolar 2010-2011, y se observa que el programa
cuenta con quince indicadores que dan cuenta de la operacién, de los
resultados e impacto al nivel de sus diferentes objetivos. Estos tienen su
soporte en la informacién externa y en la que genera el programa a través
de sus diferentes 4reas operativas y de las encuestas a sus beneficiarios y a
los propios operadores del programa, realizadas bajo la coordinacién de la
Direccién de Evaluacién del Fideicomiso Educacién Garantizada.

Una vez analizado el desemperio del programa, a continuacién se
presenta una sintesis de los principales resultados de los indicadores de
desemperio. Se resalta el nivel de propdsito, y que la tasa de cobertura
durante el ciclo escolar 2010-2011 se ubicé, en promedio, en 96.24%.

Al nivel de los componentes, se tiene que el programa gasté en
promedio 67.12% de su presupuesto total en apoyos econémicos (se hace
referencia al presupuesto del segundo semestre de 2010 y el primero de
2011). Esto muestra que los recursos empleados (humanos y técnicos)
absorben uUnicamente alrededor de 30% de los fondos. Con respecto al
total de beneficiarios que manifiestan algin grado de satisfaccién con
respecto a las actividades culturales, 81.6% dijo sentirse muy satisfecho
con éstas, 12.6% aseguré que poco y el restante 5.8% mencioné sentirse
nada satisfecho.

Cuadro 3. Resultado de los Indicadores de 1a Matriz de Marco
Logico, Ciclo Escolar 2010-2011

NIVEL | OBJETIVO INDICADOR DE RESULTADO
DESEMPENO

Contribuir al Tasa de variacién Mejora las habilidades: Padres 94.3%,
desarrollo de en la escala de Beneficiarios 92.1%, Tutores 88.5%°
la creatividad creatividad de los
de los nifios estudiantes de
Z X o s
= que estudian educacién basica
educacién con respecto al
basica en grupo de control.
el Distrito
Federal.

% En el caso de padres y beneficiarios, el porcentaje corresponde tinicamente a la respuesta

« o

'si”, mientras que en el caso de tutores hace referencia a la categoria “mucho”.
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NIVEL | OBJETIVO INDICADOR DE RESULTADO
DESEMPENO

Los nifios de

Tasa de cobertura.

Ciclo escolar 2010-2011 94.5%

6a 15 arios X .

con promedio Porcentaje 8.577181 Promed}o antes (’1el programa
escolar de padres de 9.409789 Promedio después de ingresar
anualigual o beneficiarios del al programa

Programa Nifi@s
Talento que
consideran que el

superiora 9.0
de educacién
primaria que

g ek an compm{.tamiento
8 las escuelas de S hije ha
8 publicas del mejorado.
= Distrito Federal  poycentaje de Promedio antes 7.1397
desarrollaron tutores que Promedio después 9.1648
sus talentos.! consideran queel  83.78% aumento, 15.43% permanecié6
comportamiento igual y 0.80% disminuy6
delos
beneficiarios del
Programa Nifies
Talento ha
mejorado.
C.1 Apoyo Porcentaje del Ciclo escolar 2010-2011: 68.2%
econémico gasto ejercido en Primer Semestre 2011-2012: 57.6%
otorgadoalos  estimulos con
nifi@s talento.  respecto al gasto
ejercido en el
programa.
C.2. Clases Porcentaje de De 91 2100: 32.8%
extraescolares. participacién de De 81 a90:46.9%
los beneficiarios De 70 a 80: 19.5%
2 en las clases Menos de 70: 0.8%
E extraescolares.
= Porcentaje del Ciclo escolar 2010-2011: 31.8%
8 gasto ejercido en Primer semestre 2011-2012: 42.4%
S la oferta de clases
o extraescolares.
O
Costo unitario Ciclo escolar 2010-2011:
por beneficiario $1,421.92
en las clases Primer semestre 2011-2012:
extraescolares. $1,104.74
C.3. Nivel de Mucho 81.6%, Poco 12.6%, Nada 5.8%
Actividades satisfaccién de
culturales. los beneficiarios

en las actividades
culturales.

4 El talento se ha considerado un término polisémico que tiene diversas definiciones. Una
definicién de amplia aceptacién engloba indicadores basicos: cognitivos, afectivo volitivos
y la creatividad. Cfr. Renzulli, J. S., “What makes giftedness? Re-examining a definition”,
en D. M. Jackson, Conceptions of giftedness, Nueva York, Cambridge University Press, 1986.
En la presente evaluacién se han considerado a la creatividad y a la socio-afectividad como

indicadores referentes del talento, sin dejar de lado otros.

Monitoreo, Evaluacién y Gestién por Resultados ¢ 179



NIVEL | OBJETIVO INDICADOR DE RESULTADO
DESEMPENO

Al.C1. Promedio 2° Semestre del Ciclo escolar 2010-

Entrega de de tarjetas 2011: 22,800 tarjetas bancarias.

tarjetas. entregadas por 1° Semestre del Ciclo escolar 2011-
personal ocupado.  2012: 97,257 tarjetas bancarias.

A2.C1. Porcentaje de

Dispersién la poblacién Promedio mensual: 99.96%

de los apoyos beneficiaria ala

econémicos. que se dispersé el
estimulo.

A.1.C.2 Tutores Porcentaje 38.52% en el segundo semestre de 2010.

capacitados. de tutores 46.92% en el primer semestre de 2011.
capacitados. 95.43% en el segundo semestre de 2011.

& A2.C2. Porcentaje de 93.31% en el segundo semestre de 2010.

’a‘ Realizacién cursos realizados ~ 95.32% en el primer semestre de 2011.

< de cursos conrespectoalos  94.99% en el segundo semestre de 2011.

=) de las clases programados.

E extraescolares.

% A.1.C.3. Promedio de Segundo Semestre 2010: en promedio
Programaciéon  beneficiarios acuden 43 beneficiarios a las actividades
de actividades  que acuden a por personal ocupado.
culturales. las actividades Primer Semestre 2011: en promedio

culturales por acuden 33 beneficiarios a las actividades

personal ocupado.  por personal ocupado.
Segundo Semestre 2011: en promedio
acuden 44 beneficiarios a las actividades
por personal ocupado.

A.2.C.3. Porcentaje de Ciclo escolar 20110-2011: 82.45%
Realizacién actividades Segundo semestre 2011: 34.90%
de actividades  culturales
culturales. realizadas con

respecto a las

programadas.

Fuente: Direccién de Evaluacién del Fideicomiso Educacién Garantizada (2012).

Cobertura

El programa ha logrado atender a su poblacién objetivo a lo largo de su
operacién. Inicié en el ciclo escolar 2007-2008 con 100 mil beneficiarios,
y para el ciclo escolar 2009-2010, la poblacién atendida llegé hasta
los 120 mil 911. En el ciclo 2010-2011, el programa atendié 113 mil
285 beneficiarios; de estos ultimos, 56.96% son nifias, mientras que
43.04% son niflos, situacién que pone de manifiesto que el programa
no estd sesgado hacia la atencién de varones. Asimismo, el grueso de
la poblacién atendida pertenece al nivel de educacién primaria, con
90.7%. El porcentaje restante corresponde a beneficiarios de nivel
secundaria.
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En el caso de la distribucién de los beneficiarios de acuerdo a la
delegacién deresidencia de éstos, se observa que Iztapalapa concentraa casi
una tercera parte de los menores (26.9%); seguida de Gustavo A. Madero,
con 13.4%. Esta situacién coincide con las proporciones demograficas de
la ciudad y con los indicadores de vulnerabilidad.

Por otra parte, el ingreso mensual aproximado de 40% de los
hogares de los beneficiarios es de entre uno y dos salarios minimos,
seguido de 29.8% que oscila entre dos a tres salarios (ver Gréafica 5). Al
respecto, 69.5% de los jefes de familia menciona que tienen entre dos y
cuatro personas que dependen econémicamente de ellos. Con base en esta
informacidn, se respalda que el programa esta atendiendo a su poblacién
objetivo y que indudablemente atiende las necesidades econémicas de los
beneficiarios que, en muchos casos, no podrian ser solventadas por sus
padres. Lo anterior se asocia con el nivel de escolaridad de los padres y
con los contextos culturales en los cuales se desenvuelve la poblacién que
atiende el Programa Nifi@s Talento.

Grafica 4. Ingreso Mensual Aproximado de los Hogares
de los Beneficiarios del Programa Niii@s Talento,
Ciclo Escolar 2009-2010
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Hasta 1 SM 7.9%
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Fuente: Direccién de Evaluacién del Fideicomiso Educacién Garantizada, Encuesta a Padres
de Familia de los Beneficiarios del Programa Nifi@s Talento, ciclo escolar 2009-2010 (2011).

Resultados e Impacto del Programa

A través de las encuestas de seguimiento y opinién, se buscé analizar el
impacto que el programa ha tenido sobre sus beneficiarios después de casi
cinco afios de operar. Para ello, se retomd el cuestionario de seguimiento

Monitoreo, Evaluacién y Gestién por Resultados : 181



aplicado a los Nifi@s Talento en 2010 y se contrasté el promedio de
calificaciones que reportan estos beneficiarios, aun cuando no es uno de
los objetivos del programa, encontrando que, tal como se muestra en el
Cuadro 5, el promedio de calificacién de los menores del ciclo escolar 2010-
2011 mejord con respecto del ciclo escolar 2007-2008°. Sin embargo, esto
puede atribuirse, en cierta proporcidn, a la mayor atencién que reciben los
menores y a su asistencia a las clases extraescolares.

Cuadro 4. Variacién en el Promedio de Calificaciéon de los

Beneficiarios
2007-2008 9.58 -
2010-2011 9.60 0.19%

Fuente: Direccién de Evaluacién del Fideicomiso Educacién Garantizada (2012). Con datos

de la “Encuesta de Seguimiento a Beneficiarios del Programa Nifi@s Talento 2010”.

Asimismo, referente a los resultados y avances en las habilidades
creativas de los menores se puede apreciar que, con el cotejo la informacién
de la encuesta en 2007-2008 y su seguimiento en 2009-2010, en ambas
fue alta la aceptacion a los reactivos “Me gusta jugar con mis amigos” (mds
del 97%) y “Me gusta aprender con alguien que me explique lo que tengo que
hacer” (90%). El primer caso tuvo un incremento de 0.7% y el segundo de
1.3%, lo que representa una mejora en aspectos relacionados con la socio-
afectividad de los beneficiarios. La raz6n de estos resultados se puede
vincular con el hecho de que el programa, en su componente educativo
a través de las clases extraescolares, opera con altas dosis de trabajo
cooperativo y utiliza elementos ladicos que convierten las situaciones de
trabajo en experiencias motivantes para compartir y aprender.

De esta manera como conclusién del anilisis se tiene que el
programa ha arrojado resultados favorables en torno al desempefio de
sus beneficiarios, y ha contribuido a la consecucién de los objetivos

%3 Los beneficiarios cuyo padre no estudié el nivel medio superior representan 39.3%,
mientras que los que cuya madre no estudio este nivel son 47.5%, de acuerdo con la encuesta
de seguimiento aplicada en el ciclo escolar 2011-2012.
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establecidos en las Reglas de Operacién. Por lo tanto, ha incidido en el
bienestar de la poblacién atendida. Es importante considerar que, si bien
existen situaciones susceptibles de mejora, en general, la administracién
publica local debe continuar apoyando a este grupo poblacional.

Programa Educacion Garantizada

Con base en la Metodologia de Marco Légico, se han establecido los
indicadores de desempefio del Programa Educacién Garantizada segun
su nivel de objetivo. De esta manera, este apartado tiene como finalidad
establecer los objetivos alcanzados en cada uno de estos indicadores.
Para ello, en el Cuadro 3 se presentan los resultados generales de dichos
indicadores para el ciclo escolar 2010-2011. Se observa que, al nivel de
fin, el programa ha establecido como objetivo contribuir a disminuir la
tasa de desercién de los niveles primaria, secundaria y medio superior
en el Distrito Federal. Se ha avanzado en esta situacién en el nivel medio
superior y secundaria, sin embargo, la desercién practicamente se ha
mantenido constante a nivel primaria con respecto al ciclo escolar 2009-
2010: hubo un incremento de 0.007%.

Al nivel de propésito, la variacién en la tasa de desercién de los
beneficiarios del programa se ha mantenido practicamente en el mismo
nivel: aumenté apenas 0.012% entre el ciclo escolar 2009-2010 y el 2010-
2011.

Con respecto a los componentes, existen dos en la matriz de
indicadores referidos a: i) el conocimiento del objetivo del programa
y ii) la entrega de la ayuda econémica a los beneficiarios. De esta
forma, en lo que concierne al primer componente, 87.9% de los
beneficiarios estdn enterados de que el Gobierno del Distrito Federal
da a las familias $832.00 pesos por cada hijo de 6 a 18 afios en caso
del fallecimiento o invalidez permanente del sostén econdémico;
mientras que 69.07% de los padres conocen el objetivo general del
programa. En relacién al componente nimero dos, 45.64% de los
beneficiarios del programa han recibido su beneficio en maximo
treinta dias hébiles, en tanto que el resto manifest6é que ha recibido
el apoyo en un lapso mayor®

44 Esta situacién que plantea una mejora, pues en los resultados de la matriz del ciclo
escolar anterior (2009-2010) se obtuvo que 33.6% de los beneficiarios dijo haber recibido
su beneficio entre los primeros 30 dias habiles.
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Cobertura
El Programa Educacién Garantizada ha operado desde marzo de 2007 y
a diciembre del mismo afio reporté un total de 625 beneficiarios. En el
afio 2008, esta cifra se triplicé: ascendié a 2,126 nifios y jévenes; en tanto
que, en el afio 2009, los beneficiarios atendidos fueron 3,902. En los afios
subsiguientes, la cifra crecié hasta ubicarse en 5,778 y 7,697 beneficiarios,
tal como se puede apreciar en la Gréfica 5.

Grafica 5. Cobertura del Programa Educacién Garantizada,
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Fuente: Direccién de Evaluacién del Fideicomiso Educacién Garantizada (2012).
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Cuadro 5. Resultado de los Indicadores de 1a Matriz de Marco
Logico, Ciclo Escolar 2010-2011

NIVEL | OBJETIVO INDICADOR DE DESEMPENO RESULTADO

Contribuir en la
disminucién de la desercién
en educacién Primaria,
Secundaria y Media
Superior Publica en el
Distrito Federal.

Ha disminuido la tasa de
desercién escolar por muerte
oinvalidez permanente

del sostén econémico de

la familia, de los alumnos

de educacién Primaria,
Secundaria'y Media Superior
de entre 6 y 18 afios, inscritos
en escuelas publicas del
Distrito Federal.O

Variacién en puntos porcentuales
de desercién en educacién
Primaria, Secundaria y Media
Superior Publica del D.F. del ciclo
escolar actual con respecto al
ciclo anterior.

Variacién en puntos
porcentuales de desercién de
los alumnos beneficiarios del
programa del ciclo actual con
respecto al ciclo anterior.

-0.007% Primaria
-0.375% Secundaria
-0.723% Media superior

0.012%
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NIVEL | OBJETIVO INDICADOR DE DESEMPENO RESULTADO

COMPONENTES

ACTIVIDADES

C1.- La poblacién objetivo
conoce los beneficios del
programa.

C2.- Se otorgo ayuda
econémica a todos los
alumnos de 6 a 18 afios cuyo
sostén econémico falleci6 o
sufrié invalidez permanente.

A1C1. Asignacién de
recursos humanos paralas
tareas de difusién.

A2C1. Difusién del
programa.

A1C2.- Recepcién de
documentacién para
integracion de expedientes
de solicitantes del apoyo.

A2C2.-Entrega delas tarjetas
bancarias a los beneficiarios.

A3C2.- Depésito del
apoyo econémico a los
beneficiarios.

A4C3.- Verificacién
y seguimiento de los
beneficiarios.

Porcentaje de la poblaciéon

objetivo que conoce el programa.

Porcentaje de la poblacién objetivo
que conoce los beneficios que le
brinda el programa.

Porcentaje de beneficiarios
que recibieron oportunamente
(30 dias habiles) el beneficio
solicitado.

Personal promedio ocupado en
cada punto de difusién.

Medio a través del cual los
beneficiarios se enteraron del
programa.

Promedio de solicitantes por dia.

Porcentaje de solicitantes con
expedientes completos.

Porcentaje de tarjetas bancarias
entregadas.

Porcentaje de beneficiarios con el
depésito del apoyo econémico.

Porcentaje del presupuesto del
programa destinado al depésito
del apoyo econémico a los
beneficiarios.

Porcentaje de beneficiarios que
entregan constancia bimestral
de asistencia a una escuela
publica del nivel Basico y Medio
Superior en el Distrito Federal.

Porcentaje de beneficiarios que en
el proceso de verificacién cumplen
con los requisitos del programa.

87.9% de los beneficiarios
estan enterados de que el
Gobierno del Distrito Federal
da alas familias $832.00
pesos por cada hijode 6218
afios en caso del fallecimiento
oinvalidez permanente del
sostén econémico.

69.07% de los padres
conocen el objetivo general
del programa.

Hasta 30 dias 45.64%

155 personas de enero a
septiembre de 2011

Por personal del DIF: 22.4%
Por médulo de atencion: 19.4%
Difusiéninternaescuela: 18.9%
Por algtin beneficiario: 11.2%
Familiares: 7.7%;

Medios de comunicacién: 7.1%
Carteles: 5.6%; Otros: 5.1%
Internet: 2.6%

Promedio enero-junio
2011:166.5*

Promedio enero-junio
2011:144.5*

Promedio: 99.23%

Promedio: 93.06%

En el afio fiscal 2010: 56.9%
En el afio fiscal 2011: 49.2%

Numero de constancias de
estudios entregadas al afio:
menos de cinco (33.7%),
Cinco (16.7%), mas de cinco
(49.6%)

Promedio Ciclo Escolar
2010-2011: 98.95%

*Nota: el valor de los indicadores para el segundo semestre de 2010 no pudo ser calculado

ya que la Subdireccién de Programas Especiales para la Nifiez del Sistema para el Desarrollo

Integral de la Familia DIF-DF no tenia sistematizada dicha informacién.

Fuente: Direccién de Evaluacién del Fideicomiso Educacién Garantizada (2012).
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Ademais, al analizar la Gréfica 6 del comparativo del nivel de ingreso
actual delos beneficiarios con respecto al ciclo escolar 2009-2010, se obtiene
que, en este ultimo ciclo, 75% de los hogares asegur6 recibir menos de dos
salarios minimos. En la encuesta de seguimiento, el porcentaje descendi6
a 64.4%, con lo cual se observa una mejoria en el nivel de ingresos de los
beneficiarios ya que la diferencia se ubicé en los incrementos observados en
los rangos de tres a cuatro salarios y de cuatro a cinco salarios. Es cierto este
incremento no necesariamente es atribuible en su totalidad al desemperio
del programa, sin embargo, si se refiere a un efecto del mismo ya que los
beneficiarios asimilan el apoyo como un ingreso cotidiano.

Grafica 6. Comparativo del Ingreso Mensual de los Hogares de los
Beneficiarios del Programa Educacion Garantizada; 2009-2010,

2011-2012
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Fuente: Direccién de Evaluacién del Fideicomiso Educacién Garantizada, Encuesta a
Tutores de Beneficiarios del Programa Educacién Garantizada, ciclo escolar 2009-2010, y
Encuesta de Seguimiento a Tutores de Beneficiarios del Programa Educacién Garantizada,
ciclo escolar 2011-2012 (2012).

Desempeiio del programa

Conbaseenlosresultados delas encuestas de opinién y satisfaccién aplicadas
a los beneficiarios y padres de éstos, a continuacién se muestran algunos
de los factores mas importantes en los que ha contribuido el programa
Educacién Garantizada. En primera instancia, se muestran datos acerca de
la revisién de los efectos detectados sobre los beneficiarios en lo referente
a aspectos econémicos y, posteriormente, acerca de cuestiones académicas.
De esta forma, en la Grafica 7 se tiene que, de acuerdo con la percepcién de
los padres de los beneficiarios, 91.3% sefiald, tanto en el ciclo escolar 2009-
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2010 como en el 2011-2012, que gracias al apoyo econémico del programa
han podido comprar materiales escolares para los menores. Asimismo,
la adquisicién de libros escolares se ha mantenido con alrededor de tres
cuartas partes de los padres, y han aumentado aquéllos que consideraron
que gracias al apoyo pueden destinar recursos al gasto familiar (pasé de
55.1 a 61.2% para el ciclo escolar 2011-2012). Anélogamente, “contar con
alternativas de transporte” transité de 48.5 a 62.2%

Grafica 7. Actividades que los Tutores de los Beneficiarios
Consideran que el Apoyo del Programa les Permite hacer y que sin
él no podrian hacer
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Fuente: Direccién de Evaluacién del Fideicomiso Educacién Garantizada, Encuesta a
Tutores de Beneficiarios del Programa Educacién Garantizada, ciclo escolar 2009-2010, y
Encuesta de Seguimiento a Tutores de Beneficiarios del Programa Educacién Garantizada,
ciclo escolar 2011-2012 (2012).

En este mismo sentido, los padres de los beneficiarios sefialaron que
contar con el apoyo econémico permite, indudablemente, que los menores
continten estudiando (99.0% lo consideré asi). En segundo lugar, se ubicé
que dicho incentivo econémico es un motivo para que los estudiantes mejoren
su aprovechamiento. En la Gréfica 8 se observa que mientras este porcentaje
en el ciclo 2009-2010 se ubic6 en 95.4%, para el ciclo 2011-2012 se redujo a
91.3%. La categoria que mds se incrementé de un ciclo escolar a otro fue “que
el apoyo es un incentivo para no reprobar”: aumenté de 68.9 a 74%.
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Grafica 8. Efectos del Apoyo Econémico Sobre los Beneficiarios, de
Acuerdo ala Percepcion de sus Tutores
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Fuente: Direccién de Evaluacién del Fideicomiso Educacién Garantizada, Encuesta a
Tutores de Beneficiarios del Programa Educacién Garantizada, ciclo escolar 2009-2010, y
Encuesta de Seguimiento a Tutores de Beneficiarios del Programa Educacién Garantizada,
ciclo escolar 2011-2012 (2012).

En el mismo tenor, el porcentaje de padres que consideran que sus
hijos abandonarian la escuela si no contaran con el apoyo pasé6 de 7.7%,
en el ciclo escolar 2009-2010 a 9.2% en el ciclo 2011-2012. Esta situacién
da muestra de la importancia que ha tomado el apoyo econémico del
programa sobre la economia de las familias. Ademds, resulta sorpresivo
que una tercera parte de los padres consideraron que, sin importar el apoyo
econdmico, sus hijos no abandonarian los estudios. La explicacién podria
no ser que tengan la solvencia econémica para afrontar dichos gastos,
sino que estos padres sepan que al privar a sus hijos de las herramientas
educativas de la escuela formal los limitarian en su desarrollo profesional.
La hipétesis se fortalece al saber que mas de 90% de los padres han
sefialado que esperan que sus hijos concluyan el nivel educativo en el que
se encuentran estudiando y del mismo modo estudien el nivel superior.

Programa Seguro Contra Accidentes Personales de Escolares
“Va segur@”

A través del andlisis de marco 1dgico, se generd la Matriz de Indicadores del
Programa Va Segur@. La matriz es un medio de planeacién estratégica muy
importante que permite conocer, a partir de indicadores cuantitativos y
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cualitativos, el desempefio de los programas y proyectos que utilizan recursos
publicos para su ejecucién. La finalidad es conocer si efectivamente tienen
un impacto positivo en la sociedad. Asi, en el Cuadro 7, se muestran los
principales indicadores de resultados y de desemperio del programa para el
ciclo escolar 2010-2011. La Matriz de Marco Légico (MML) del Programa Va
Segur@ cuenta con trece indicadores que plasman la operacién, los resultados
y el impacto del mismo, al nivel de sus diferentes objetivos. Todo ello con
informacién externa, con la que genera el programa a través de sus diferentes
dreas operativas y con los datos arrojados por las encuestas aplicadas a los
Padres o Tutores de los Beneficiarios y a los propios operadores del programa.
Cabe decir que dichas encuestas son realizadas bajo la coordinacién de la
Direccién de Evaluacién del Fideicomiso Educacién Garantizada.

Cobertura

Dada la naturaleza del programa, se puede afirmar que se ha logrado
atender a su poblacién objetivo desde su implantacién. En la siguiente
grafica se muestra la poblacién beneficiaria atendida semestralmente por
el programa. Se observa que en el segundo semestre de 2008, se atendieron
a un total de 384 estudiantes que sufrieron accidentes. Nétese que a
partir de la creacién del programa se ha ido incrementando el nimero de
beneficiarios que se atienden semestralmente. Esto ha resultado de la
difusién que se le ha dado a través de los medios de transporte, de los
promocionales en la via publica, y de la satisfaccién de sus usuarios. Estos
son el principal medio de difusién. Durante el ciclo escolar estudiado, se
atendié a un total de 9,368 beneficiarios (ver Grafica 9).

Grafica 9. Poblacion Beneficiaria del Programa Va Segur@, 2008-

2011
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Fuente: Direccién de Evaluacién con datos de la Coordinacién de Aseguramiento Contra

Accidentes Escolares del Fideicomiso Educacién Garantizada (2012).
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Cuadro 7. Principales Resultados de la Matriz de Indicadores del
Programa Va Segur@, Ciclo Escolar 2010-2011 (2)

OBJETIVO NOMBRE DEL INDICADOR RESULTADO

FIN

PROPOSITO

COMPONENTES

190

Contribuir ala
disminucién
de las brechas
de desigualdad
en escolaridad,
ingresoy
condiciones de
salud.

Se ha asegurado
contra
accidentes
escolares a todos
los alumnos

de educacién
publica del DF
de los niveles
preescolar a
nivel medio
superior.

C1. La poblacién
objetivo conoce
los beneficios del
programa.

C2.Los
estudiantes

que sufren

un accidente
escolar reciben la
atencién médica
del programa

C3.Las
familias de los
estudiantes
asegurados

que fallecen o
sufren pérdidas
orgdnicas en
un accidente
escolar son
indemnizadas.

Tasa de cambio en la probabilidad
de incurrir en gastos en salud
que impacten en la economia del
hogar.

Porcentaje de estudiantes
asegurados que han solicitado la
atencién del programa y han sido
atendidos..

Porcentaje de padres o tutores
de beneficiarios que conocen el
programa.

Porcentaje de la poblacién objetivo
que conoce los beneficios que le
brinda el programa.

Porcentaje de beneficiarios que
recibieron oportunamente la
atencién médica solicitada.

Grado de satisfaccién de la
atencién recibida por los
beneficiarios en el hospital o
centro de salud.

Porcentaje de familias de los
estudiantes asegurados que
fallecen o sufren pérdidas
organicas en un accidente escolar
que son indemnizadas.

En proceso de construccién

100%

Conocen el programa: 40.6%
No conoce el programa: 59.4%

Llamar al CAT: 17.3%; pedir

el reembolso de un accidente
escolar previo: 8.1%; el seguro
cubre muerte accidental y gastos
funerarios: 4.8%; el seguro cubre
muerte en caso de asalto: 3.7%;
cubre muerte colectiva: 3.7%;
gastos médicos por accidente:
8.5%; indemnizacién por pérdida
de miembros: 3.7%, y beca por
muerte accidental del padre o
tutor: 5.9%

100%

Padres de los beneficiarios
Muy satisfecho: 83.8%
Satisfecho: 10.0%

100%
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NIVEL | OBJETIVO NOMBRE DEL INDICADOR RESULTADO

C1.Al.Difusién  Porcentaje de lugares donde fue 100%
impresa del colocado el material publicitario
programa. del programa.
C1.A2. Pagina Porcentaje de cumplimiento de 71.4%
de internet del los elementos de disefio que debe
programaa cubrir la pagina de internet.
disposicién de la
poblacién.
C2.A1. Costo promedio por estudiante Para 2010: $38.02 por estudiante.
n Contratacién del  asegurado. Para 2011: $47.33 por estudiante.
A seguro.
é C2.A2. Porcentaje de padres o tutores de Muy satisfecho: 27.6%
2 Seguimientodela  beneficiarios satisfechos con la Satisfechos: 5.3%
E atencién telefénica  atencién telefénica recibida cuando
a del programa. ocurri6 el accidente escolar.
C2.A3. Porcentaje de padres o tutores de Muy satisfecho: 81.5%
Seguimientodela  beneficiarios satisfechos con la Satisfecho: 14.4%
atencién médica atencién médica recibida cuando
del programa. ocurrié el accidente escolar.
C3.Al. Segui- Porcentaje de familias de los 100%

miento del pagode  estudiantes asegurados que fallecen
indemnizaciones o sufren pérdidas orgdnicas en

por partedela un accidente escolar que son
aseguradora. indemnizadas en un plazo adecuado.

Fuente: Direccién de Evaluacion del Fideicomiso Educacién Garantizada.

Ahora bien, al analizar la delegacién donde les ocurrié el accidente,
se obtiene que la mayor proporcién (29.9%) sucedi6 en Iztapalapa,
seguido por 9.7% que sucedié en Benito Judrez y el 8.5% en Coyoacén.
En sentido opuesto, el menor nimero de accidentes ocurrié en las
Delegaciones Azcapotzalco, Cuajimalpa y Milpa Alta con 1.5%, 0.4% y
0.3%, respectivamente.

Resultados e impacto del programa
Un accidente escolar siempre provoca reacciones de histeria, estupor, llanto
y descontrol tanto en padres como en el resto del alumnado. No obstante,

De acuerdo a los datos proporcionados por la Coordinacién de Aseguramiento contra
Accidentes Escolares del Fideicomiso Educacién Garantizada, en el ciclo escolar 2010-2011
se indemnizé con una beca por muerte accidental del padre o tutor a once beneficiarios del
programa, asi como a los padres de tres beneficiarios que fallecieron a raiz del accidente
escolar. Cabe aclarar que, de acuerdo con dicha Coordinacién, las indemnizaciones se
llevaron a cabo en tiempo y forma.
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¢qué impacto puede tener dicho accidente para el rendimiento escolar del
estudiante accidentado?, ;puede interrumpir su proceso escolar? A partir
de los instrumentos aplicados a los padres o tutores de beneficiarios del
programa, se logré recabar informacién con respecto a los resultados e
impacto que ha tenido el programa en sus beneficiarios. Asi, el 82.7% de los
padres o tutores de los beneficiarios del Programa Va Segur@ manifestaron
que, gracias a la atencién médica oportuna y de calidad que recibié su hijo a
raiz del accidente, no se vio afectado su rendimiento académico.

Por otro lado, en la Gréfica 10 se muestran los probables efectos que
perciben los padres de los beneficiarios al hacer uso del seguro contra
accidentes escolares. 97.8% (gente que manifest6 estar “muy de acuerdo” y “de
acuerdo”) consider6 que el programa contribuyé a prevenir disminuciones del
aprovechamiento académico de los estudiantes ya que, al recibir una atencién
médica oportuna, éstos faltaron un menor ntimero de dias ala escuela. 93.7%
estuvo “muy de acuerdo” y “de acuerdo” en que, mediante el servicio prestado,
se contribuyd a que las familias de los estudiantes afectados no disminuyeran
su calidad de vida como consecuencia de realizar gastos no planeados. 80.1%
coincidié en estar “muy de acuerdo” y “de acuerdo” en que la atencién médica
que brinda el seguro logré reducir las secuelas de un accidente escolar mal
atendido. Lo anterior quedé reafirmado en que los padres consideraron que
el seguro escolar que brinda el programa evité que sus hijos se ausenten
demasiado de la escuela a causa de un accidente escolar (64.8%). Ademas,
evita que la familia disminuya su calidad de vida por incurrir en gastos
no planeados (80.4%), y, finalmente, consideraron que el seguro escolar
contribuy6 a que sus hijos no disminuyeran su rendimiento escolar a causa de
un accidente escolar (84.5%).

Grafica 10. Efectos Probables del Programa Va Segur@, de Acuerdo
ala Percepcion del Padre o Tutor

Contribuir a que el aprovechamiento

de los estudiantes no se afecte por un J
accidente escolar 50.2% 47.6% 2.2%

Contribuir a mantener la calidad de
vida de las familias por incurrir en 52% 41.7% L 0.4%
gastos no planeados

Reducir las secuelas de un accidente

escolar mal atendido 52% 28%  85% 11.4%
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Fuente: Encuesta a Padres o Tutores de Beneficiarios del Programa Va Segure, Ciclo Escolar
2011-2012. Direccién de Evaluacién del Fideicomiso Educacién Garantizada (2012).
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Conclusiones

Normativamente, el Distrito Federal ha establecido elementos que dan pie
al monitoreo y evaluacién de los programas de desarrollo social. Ademds,
impulsé de la creacién del EVALUA DF, organismo independiente de la
operacion de la politica en esta materia. Estos elementos han sido un factor
clave para promover la implementacién de dichas acciones, las cuales
han permitido avanzar hacia la integracién de un sistema de monitoreo
y evaluacién de sus politicas y programas. Sin embargo, EVALUA DF
afronta el reto de consolidar la ejecucién de estos ejercicios y del uso de
la informacién que se genera para mejorar la politica y los programas de
desarrollo social.

Bibliografia
ALDUNATE, Eduardo. (2004). “Metodologia del Marco Légico”. ILPES-
CEPAL Boletin del Instituto, 15.

CEPAL. (2000). Equidad, Desarrollo y Ciudadania. Santiago: ONU, http://
www.eclac.cl/publicaciones/xml/5/4425/1cg2071.pdf

—————— , (2005). Metodologia del Marco Légico para la Planificacién, el
Seguimiento y la Evaluacion de Proyectos y Programas. Santiago: ONU.

CONEVAL. (2007). TR1: Modelo de Términos de Referencia para la Evaluacion
de Consistencia de Resultados. México: CONEVAL.

—————— , (2011). Diagndstico del avance en monitoreo y evaluacién de las entidades
federativas 2011. México: CONEVAL.

EBRARD CASAUBON, Marcelo, et al. (2009). “Hacia el Desarrollo y la
Educacién de Calidad en la Ciudad de México: Prepa Si”. 2° Congreso
Internacional de Educacién Media Superior y Superior “Los jovenes en la
era del conocimiento”. México: Gobierno del Distrito Federal.

—————— , (2009). La Politica de Desarrollo a Favor de la Educacién. El Caso del
Programa Prepa Si de la Ciudad de México. México: Gobierno del Distrito
Federal-Universidad de Puebla.

Fideicomiso Educacién Garantizada. (2008). Evaluacién de Disefio del
Programa de Estimulos para el Bachillerato Universal, Prepa Si, Ciclo 2007-
2008. México: Gobierno del Distrito Federal-Direccién de Evaluacién
del Fideicomiso Educacién Garantizada

Monitoreo, Evaluacién y Gestién por Resultados : 193



—————— , (2008). Evaluacién de Impacto y Satisfaccion de los Beneficiarios del
Programa Estimulos para el Bachillerato Universal, Prepa Si, Ciclo 2007-
2008. México: Gobierno del Distrito Federal-Direccién de Evaluacién
del Fideicomiso Educacién Garantizada.

GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. (2006). Programa General de
Desarrollo del Gobierno del Distrito Federal, 2007-2012. México:
Gobierno del Distrito Federal.

HERRERA, M. E. (1999). “Fracaso escolar, cédigos y disciplina: una
aproximacién etnografica”. Ultima década, 10.

ILPES-CEPAL. (2005). Metodologia del marco légico para la planificacion, el
seguimiento y la evaluacién de proyectos y programas. Santiago: ILPES
CEPAL.

—————— , (2004). Boletin Informativo, 15, Santiago: ILPES CEPAL.

—————— , (2003). “Los Indicadores de Evaluacién del Desempefio: Una
herramienta para la Gestién por Resultados en América Latina”.
Boletin del Instituto, 13.

INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA GEOGRAFIA E
INFORMATICA. (2001). XII Censo General de Poblacion y Vivienda
2000. Aguascalientes: INEGI.

INSTITUTO MEXICANO DE LA JUVENTUD Y EL CENTRO DE
INVESTIGACION Y ESTUDIOS SOBRE JUVENTUD. (2006). Encuesta
Nacional de Juventud 2005. México: Imjuve-Centro de Investigacién y
Estudios sobre Juventud.

ONU. (1948). Declaracién Universal de los Derechos Humanos. Paris: ONU,
http://www.cinu.org.mx/onu/documentos/dudh.htm.

—————— ,(1966). Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Socialesy Culturales.
Nueva York: ONU, http://www.cinu.org.mx/onu/documentos/pidesc.
htm.

ORTEGON, Edgar, et al. (2005). Metodologia del marco légico para la

planificacion, el seguimiento y la evaluacion de proyectos y programas.
Santiago: ILPES-CEPAL.

194 : Monitoreo y Evaluacién en las Entidades Federativas Mexicanas



RENZULLI, J. S. (1986). “What makes giftedness? Re-examining a
definition”. En D. M. Jackson. Conceptions of giftedness. Nueva York:
Cambridge University Press.

SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA. (2009). Sistema Educativo de los
Estados Unidos Mexicanos, Principales Cifras Ciclo Escolar 2008-2009.
México: SEP-Direccién General de Planeacién y Programacién.

—————— , (2010). Indicadores y Prondsticos del Sistema Nacional de Informacion
Educativa de la SEP. México: SEP-Direccién General del Planeacién y
Programacién.

SUBSECRETARIA DE EDUCACION MEDIA SUPERIOR Y SUPERIOR DEL
DISTRITO FEDERAL. (2008). Programa de Estimulos para el Bachillerato
Universal del Gobierno del Distrito Federal 2007-2008. México: Subsecretaria
de Educacién Media Superior y Superior del Distrito Federal.

TINTO, V. (1989). “Definir la desercién: una cuestién de perspectiva”.
Revista de la Educacién Superior, 18(3).

VELEZ MADRID, Didier. (2001). La Participacion Ciudadana. Medellin:
Fundacién Amor por Medellin, http://www.amorpormedellin.org/
columna/participaci%C3%B3n_ciudadana.htm.

WOODS, E. G.(2002). “Reducing the Dropout Rate”. Laboratorio Educacional
Regional, School Improvement Research Series, http://www.nwrel.

org/scpd/sirs/9/c017. html.

“Reglamento Interior de la Administracién Publica del Distrito Federal”. (28
de diciembre de 2000). Gaceta Oficial del Gobierno del Distrito Federal.

“Ley de Desarrollo Social para el Distrito Federal”. (23 de mayo de 2000).
Gaceta Oficial del Gobierno del Distrito Federal.

“Ley de Educacién del Distrito Federal”. (08 de junio de 2000). Gaceta
Oficial del Gobierno del Distrito Federal.

“Ley de las ylos J6venes del Distrito Federal”. (25 de julio de 2000). Gaceta
Oficial del Gobierno del Distrito Federal.

“Reglamento de la Ley de Desarrollo Social para el Distrito Federal”. (1
de noviembre de 2006). Gaceta Oficial del Gobierno del Distrito Federal.

Monitoreo, Evaluacién y Gestién por Resultados : 195



“Lineamientos y Mecanismos de Operacién del Programa Nifi@s Talento”.
(24 de octubre de 2007). Gaceta Oficial del Gobierno del Distrito Federal.

“Programa de Desarrollo Social 2007-2012 del Distrito Federal”. (21 de
diciembre de 2007). Gaceta Oficial del Gobierno del Distrito Federal.

“Ley del Seguro Educativo para el Distrito Federal”. (26 de diciembre del
2007). Gaceta Oficial del Gobierno del Distrito Federal.

“Reglas de Operacién del Programa de Estimulos para el Bachillerato
Universal, ciclo escolar 2008-2009 Prepa Si”. (7 de noviembre de
2008). Gaceta Oficial del Gobierno del Distrito Federal.

196 : Monitoreo y Evaluacién en las Entidades Federativas Mexicanas



CAPITULO 5
DISENO INSTITUCIONAL-ORGANIZACIONAL
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MONITOREO Y EVALUACION DE RESULTADOS A
NIVEL SUBNACIONAL EN CHILE: ;EN BUSCA DE LA
COORDINACION INTERGUBERNAMENTAL?*

Ariel Ramirez Orrego

Diego Barria Traverso

El monitoreo y evaluacién son dos cuestiones que, con fuerza, han
aparecido en las ultimas décadas en los debates sobre cémo mejorar el
rendimiento de la administracién publica. Diversas razones, algunas
politicas y otras econémico-sociales, han llevado a que los resultados
que los organismos publicos entregan a la sociedad sean relevantes. Las
respuestas a los problemas publicos ya no responden a proyectos globales,
sino que se centran en respuestas especificas y tecnificadas: las politicas

* Esta ponencia forma parte del proyecto de investigacién La Direccién de Presupuestos, sun

caso de autonomia burocrdtica? Chile, 1990-2010, financiado por el programa I+D 2012 de la
Universidad Central de Chile.
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publicas.* Habria que agregar el creciente grado de focalizacién de la
accién estatal con posterioridad a los ajustes econémicos.? Por lo mismo,
la calidad de las politicas, medidas en el grado de eficacia de la accién
publica, se ha convertido en una cuestién de primer orden de relevancia
para los gobiernos y las administraciones publicas.®

Por lo mismo, tanto en los paises miembros de la Organizacién para
la Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE), como en paises en vias
de desarrollo, han ido apareciendo sistemas de monitoreo y evaluacién.
Ellos se han impulsado bajo la premisa de que ambas actividades permiten
mejorar a la calidad del gasto y las politicas publicas,* gracias al uso de
las recomendaciones derivadas de las evaluaciones, transformandolas en
acciones de mejora concretas.’

El caso chileno, usualmente, es destacado como una experiencia
exitosa de implantacién de un sistema de monitoreo y evaluacién, y se
realza que fue desarrollado para satisfacer las necesidades administrativas
del pais antes que las exigencias de organismos internacionales.® A la vez,
se subraya la importancia del Ministerio de Hacienda —en especifico su
Direccién de Presupuestos (DIPRES)—, por su altos niveles de capacidad,
ademads del respeto y miedo que genera en el resto de la administracién
publica,” todo lo que ayuda a que el monitoreo y evaluacién tengan altos
niveles de logro.

! Eduardo Araya, Diego Barria y Oscar Drouillas. Sindicatos y Politicas Pblicas en Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile y Venezuela. Balance de una Década (1996-2004). Santiago, Editorial
Universitaria, 2009.

2 Ernesto Cohen y Rolando Franco, Evaluacion de Proyectos Sociales, México, Siglo XXI
Editores, 2000.

3 Luis F. Aguilar, Politicas Publicas: Una Mirada al Pasado y Futuro de la Disciplina, clase
magistral desarrollada en el 10° Congreso Chileno de Ciencia Politica, 17-19 de octubre,
Santiago, Universidad Central de Chile, 2012.

4 Keith Mackay, How to Build M&E Systems to Support Better Government, Washington, D.C.,
Banco Mundial, 2007.

® Guillermo Cejudo, “Sobre el Uso de las Evaluaciones” en Guillermo Cejudo y Claudia
Maldonado (eds.) De las Recomendaciones a las Acciones: La Experiencia del Premio 2011
Programas Federales Comprometidos con el Proceso de Evaluacién, México, Secretaria de la
Funcién Publica-CLEAR-CIDE, 2012, pp. 11-28.

5 A. Zaltsman, Experience with Institutionalizing Monitoring and Evaluation Systems in Five
Latin American Countries: Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica and Uruguay, Washington,
Banco Mundial, 2007; Mauricio Dussauge, “Chile’s M&E System”, en G. Lépez-Acevedo, P.
Krause y K. Mackay (eds.), Building Better Policies. The Nuts and Bolts of Monitoring and
Evaluation Systems, Washington, D.C., Banco Mundial, 2012, pp. 183-195.

7 Keith Mackay, Institutionalization of Monitoring and Evaluation Systems to Improve Public
Sector Management, Washington, D.C., Banco Mundial, 2006.
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El objetivo de esta ponencia es ahondar en la experiencia chilena
en la materia, enfocando la atencién en los instrumentos existentes en lo
que se refiere, especificamente, a la evaluacién. El texto forma parte de
un proyecto de investigacién en curso, el cual analiza la institucionalidad
existente en Chile en materia de evaluacién de programas y el rol que
distintos actores juegan en esta materia, especialmente DIPRES. El
aporte de esta comunicacién estd en que se supera la vision tipica que
se centra Unicamente en las evaluaciones que se hacen por parte de
la Direccién de Presupuestos. Aqui, al contrario, se agrega el Sistema
Nacional de Inversiones, quizds la primera experiencia sistémica y de
largo alcance en cobertura en materia de evaluacién. En especifico,
ademés de describir las diversas experiencias en evaluacion, se hace
un breve andlisis respecto a los niveles territoriales en los cuales estos
instrumentos se aplican.

La estructura de la ponencia es la siguiente. En la primera seccién,
se presenta un breve relato respecto a cémo el monitoreo y la evaluacién
se insertaron en la agenda de modernizacién de la gestién publica
chilena, y se identifican los principales actores en materia de evaluacién.
Luego, se describen las cuatro lineas de evaluacién que, desde mediados
de la década de 1990, desarrollé DIPRES. Con posterioridad, se describe
el Sistema Nacional de Inversiones, a cargo del Ministerio de Desarrollo
Social, y se compara la cobertura geogrifica entre las iniciativas de
DIPRES y el sistema. La ponencia finaliza con algunas conclusiones y
recomendaciones.

El monitoreo y evaluacion dentro de la agenda de
modernizacion de la gestion pablica

Desde la década de 1990, y en un contexto de transicién a la
democracia, Chile ha desarrollado un proceso de modernizacién de
la gestién publica en diversos dmbitos. Han existido iniciativas que,
desde el nivel central, han buscado entregar patrones de mejoramiento
a la gestién de la administracién publica en su conjunto a través de
documentos orientadores e instancias desarrolladas por los distintos
gobiernos.? De igual forma, se ha apuntado a la incorporacién de las
tecnologias de la informacién para mejorar la prestacién de servicios,®

8 Véase Ramirez-Alujas, 2004; Armijo, 2002; y Olavarria, Navarrete y Figueroa, 2011.
 Eduardo Araya y Diego Barria. “Modernizacién del Estado y Gobierno Electrénico en
Chile, 1994-2006", Buen Gobierno, nim. 5, 2008, pp. 80-101.
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y ademds se han desarrollado reformas institucionales para mejorar
la calidad de la descentralizacién que, desde la década de 1980, se ha
llevado adelante.’

Un ambito en el que las iniciativas de modernizacién han tenido
una especial fuerza es el Monitoreo y Evaluacién (M&E). Entre 1993 y
1997 fueron apareciendo, de forma paulatina y desagregada, un conjunto
de iniciativas. En 1993 se instaur6 el llamado Plan Piloto, que comenzé
a operar un afio después y marcé la incorporacién de indicadores de
gestién a nivel de los servicios publicos. En un inicio, se incorporaron
cinco instituciones, pero, paulatinamente, fue creciendo el nimero, y en
1997 sesenta y siete servicios ya contaban con indicadores. El Plan Piloto
surgié como una idea del Ministerio de Hacienda, pero con posterioridad
fue compartida por el Congreso Nacional, en el contexto de la discusién
presupuestaria. De hecho, los acuerdos entre DIPRES y el Congreso
Nacional, como se muestra mas adelante, son el punto de partida de las
iniciativas en materia de evaluacién de programas. En esa linea, en 1997
se acordé comenzar con la evaluacién de programas implementados por
servicios publicos del nivel central de la administracién publica. A la vez,
el Protocolo de Acuerdo entre DIPRES y el Congreso Nacional estableci6
la creaciéon de los Balances de Gestién Integral, un documento que los
servicios publicos deben presentar cada afio para informar cuestiones
criticas sobre la marcha de su gestién. Un afio después, tras un acuerdo
entre el gobierno y la Asociacién Nacional de Empleados Fiscales
(ANEF), se creé un nuevo instrumento, el Programa de Mejoramiento
de la Gestién (PMG), el cual —en un inicio— se constituyé en un
mecanismo de mejora salarial asociada al cumplimiento de metas en
diversos dmbitos, las cuales son medibles a través de un conjunto de
indicadores.*

En una primera etapa, que va desde 1998 a 2000, los PMG fueron
instrumentos operados a nivel de los servicios publicos, pero con
posterioridad pasaron a convertirse en una herramienta para establecer

2 E. Montecinos, “Los Incentivos de la Descentralizacién en la Gestién Municipal Chilena:
Gestién Politica sin Planificacién Democratica. Estado”, Gobierno, Gestién Publica 12, 2008,
pp. 61-84.

1 Alberto Arenas y Heidi Berner, Presupuesto por Resultados y la Consolidacién del Sistema de
Evaluacion y Control de Gestion del Gobierno Central, Santiago, Direccién de Presupuestos,
2010, pp. 13-14.
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patrones estdndar de rendimiento y comparar la gestién entre servicios.*?
Ello se dio en el contexto en el que la evaluacién también recibi6é un
impulso importante. Desde 2001, la DIPRES avanzé en la conformacién
del Sistema de Evaluacién y Control de Gestién, el cual agrupé a los
PMG, ademas de las diferentes lineas de evaluacién que, entre 2001 y
2002, fueron surgiendo tras acuerdos entre la Direccién de Presupuestos
y el Congreso Nacional.

Cuadro 1: Instrumentos de M&E en Chile

INSTRUMENTOS DE MONITOREO

Definiciones estratégicas 2000
Indicadores de desempefio 1994; redisefiado en 2000
Balance de Gesti6n Integral 1997; redisefiado en 2000

Programas de Mejoramiento de la Gestiéon ~ 1998; redisefiado en 2000

INSTRUMENTOS DE EVALUACION

Evaluacién de Programas Gubernamentales 1997; redisefiado en 2000

Evaluacién de Impacto 2001
Evaluacién Comprehensiva del Gasto 2002
Evaluacién de Programas Nuevos 20009, redisefiado en 2011

Fuente: Basado en Dussauge (2012a: 185)

La totalidad de las iniciativas identificadas en el cuadro se
encuentran bajo el alero de la DIPRES, institucién publica creada en
1927 como la Oficina de Presupuestos. En las leyes organicas de 1927 y

2 Mauricio Dussauge, “Transferencia de Politicas y Modernizacién Administrativa.
Historia (y Moralejas) de cuando el Programa de Mejoramiento de la Gestién Chileno Viaj6
a México”, Revista de Gestion Publica I (2): en prensa.
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1960, la DIPRES fue siendo concebida como un ente técnico encargado de
formular prioritariamente el presupuesto del sector publico. El decreto
ley 1263, dictado en 1975 y que rige la administracién financiera del
Estado, ampli6 esa funcién, introduciendo la responsabilidad de velar
por la correcta ejecucién presupuestaria, lo que en las décadas de 1990
y 2000, permitié que la Direccién de Presupuestos tuviera a su cargo
los instrumentos de M&E analizados en esta ponencia. Existe un
consenso en las opiniones de expertos respecto a que DIPRES ha jugado
un rol preponderante en el proceso de modernizacién de la gestién
publica pues, a comienzo de la década de 1990, un grupo de directivos
y funcionarios de esta agencia publica, liderados por Mario Marcel,
entonces su Director, pujé por una agenda propia en la materia.”® En
especifico, pareciera ser que la combinacién de las funciones entregadas
por el marco normativo con la existencia de un grupo de funcionarios
con una idea clara sobre cémo avanzar para la mejora administrativa,
permitieron que la institucién goce —hasta hoy— de unlugar dominante
dentro del conjunto de servicios publicos.

En lo relativo a la evaluacién, Chile también cuenta con otro
instrumento, el Sistema Nacional de Inversiones (SNI). Este, como se
muestra mds adelante, surgi6 enla década de 1970 como un mecanismo
para hacer evaluaciones ex ante en materia de inversién publica. El
sistema ha sufrido una serie de innovaciones en las décadas de 1980 y
1990, las que han tendido a integrar la informacién. El sistema estd a
cargo, principalmente, del Ministerio de Desarrollo Social (MDS), que
nacié a mediados de la década de 1960 como la Oficina de Planificacién
(ODEPLAN), la que fue modificada en 1991 para transformarse en
el Ministerio de Planificacién y Cooperacién, hasta que en 2011 se
promulga la ley que le da la actual configuracién. En un inicio, se
concibié a esta institucién como un nucleo de pensamiento, pero desde
mediadosdeladécadade1970, en el contexto deladictadura de Augusto
Pinochet, muté6 a un espacio desde el cual un grupo de profesionales
llevaron adelante reformas de corte neoliberal.’* En ese contexto,
la institucién pasé a ser concebida como un centro especializado en
gestiéon de las medidas relacionadas con la descentralizacién que
intenté impulsar la dictadura, ademdas de ser un ente encargado de
desarrollar, definir y propagar metodologias de evaluacién, funciones
que se han mantenido en los afios siguientes. En 1991, ODEPLAN

3 E. Rivera, Nueva Economia, Gobierno Electrénico y Reforma del Estado, Santiago,
Universitaria, 2003, p. 132, nota 89.
4 Véase C. Huneeus, El Régimen de Pinochet, Santiago, Editorial Sudamericana, 2000.
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pasoé a ser el Ministerio de Planificacién y Cooperacién (MIDEPLAN)
y se le entreg6, entre otras, la responsabilidad de estudiar e impulsar
politicas sociales. En la década del 2000, ello se profundizé con el
surgimiento de sistemas y redes de politicas. En 2011, la institucién
paso a ser el Ministerio de Desarrollo Social. Dentro de las funciones
asociadas al desarrollo de metodologias de evaluacién y fomento de la
inversién a nivel regional y local, la institucién, desde 1974, ha estado
a cargo del Sistema Nacional de Inversiones, instrumento que busca
evaluar ex ante las inversiones publicas para asegurar su eficiencia.’®
Adicionalmente, este sistema pretende realizar evaluaciones ex post,
tanto de término como de impacto, de los diferentes tipos de iniciativas
de inversion publica.

Tras casi quince afios de uso de instrumentos de M&E en Chile, en
la actualidad existe una discusién en relacién a los préximos desafios que
debieran abordarse. Por una parte, se aprecia un cambio de prioridades
por parte del actual gobierno en materia de PMG. Este instrumento ha
sido modificado y ha perdido preponderancia como forma de mejorar la
gestion.’ Incluso, en algunos 4mbitos, como el del gobierno electrénico,
la evaluacién de las autoridades ha sido negativa y se ha comenzado a
retirar el PMG en la materia. En el campo de la evaluacién, se ha discutido
sobre la posibilidad de crear una agencia independiente, encargada de
llevar adelante la funcién de evaluar politicas publicas en las diferentes
etapas de su proceso.” Otro de los temas que se ha discutido es el ritmo
de avance de la evaluacién en la administracién publica chilena. Aunque,
como se ha visto, existen cuatro lineas implementadas por la DIPRES, se
han levantado voces criticas respecto a que el ritmo sigue siendo lento.
Durante el gobierno de Michelle Bachelet (2006-2010), se plante6 como
meta que 50% del presupuesto publico fuera sujeto a evaluacién, pero ello
no fue alcanzado.*®

> E. Soms, ODEPLAN/MIDEPLAN: Una Escuela para el Cambio Social, Santiago, Ministerio
de Planificacién, 2010.

* Mauricio Dussauge, “Transferencia de Politicas y Modernizacién Administrativa.
Historia (y Moralejas) de cuando el Programa de Mejoramiento de la Gestién Chileno Viaj6
a México”, op. cit.

" A. Ferreiro y F. Silva, “Evaluacién de Impacto y Calidad de las Politicas Publicas: Hacia
una Agencia Independiente”, en Un Mejor Estado para Chile. Propuestas de Modernizacion y
Reforma, Santiago, Consorcio para la Reforma del Estado, 2009, pp. 693-729; M. Olavarria
y V. Figueroa, Una Agencia de Evaluacién de Politicas Publicas para Chile: Lecciones de la
Historia y la Experiencia Internacional, Santiago, Editorial Universitaria, 2010.

8 Arenasy Berner, op. cit. p. 46.
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Respecto al Sistema Nacional de Inversiones, hoy en dia la discusién
gira sobre cémo mejorar su eficiencia, entre otras cosas, evitando que
existan inversiones que no pasen por su andlisis,'® y otras situaciones
complejas para la calidad de la evaluacién, como las que ocurren en
la actualidad por el hecho que existen instituciones dependientes del
Ministerio de Desarrollo Social, que ejecutan proyectos evaluados por el
mismo ministerio.?

Las evaluaciones llevadas adelante por la DIPRES

Desde 1997, en Chile se han desarrollado cuatro lineas de evaluacién
ex ante, intermedia y ex post de programas publicos. Si bien el Congreso
Nacional jugé un rol preponderante en su creacién, y existen ciertas
instancias de coordinacién interministerial, la responsabilidad de la
evaluacién radica exclusivamente en DIPRES. A continuacién se describen
las distintas lineas de evaluacién existentes.

Evaluacion de Programas Gubernamentales

La Evaluacién de Programas Gubernamentales es una linea de evaluacién
que abarca la totalidad de programas llevados adelante en el sector publico,
sean estos sociales, de fomento productivo, y de desarrollo institucional,
sin hacer distincién entre servicios centralizados o descentralizados. Como
ya se menciond, surgié el afio 1997, tras la firma del Protocolo de Acuerdo
entre el Ministerio de Hacienda y el Congreso Nacional, que acompaiié
a la Ley de Presupuestos. Desde un inicio, estas evaluaciones fueron
concebidas como un instrumento que debia ser independiente y confiable
técnicamente, por lo que se pensé que no podia ser realizado desde el
interior de la administracién publica chilena, aunque DIPRES quedé con la
responsabilidad de establecer los pardmetros técnicos. En 2003, el programa
pasé a ser de caricter obligatorio, tras una reforma al Decreto Ley 1,263.%

Estalinea de evaluaciones esta a cargo de un Comité Interministerial,
conformado por representantes del Ministerio Secretaria General
de la Presidencia, el Ministerio de Desarrollo Social, y el Ministerio
de Hacienda, el que actta a través de DIPRES. Esta instancia tiene la

¥ Soms, op. cit.

20 E. Contreras y J. Pacheco, “Propuesta de una Institucionalidad para el Sistema de
Evaluacién del Estado”, en Un Mejor Estado para Chile. Propuestas de Modernizacion y Reforma,
Santiago, Consorcio para la Reforma del Estado, 2009, pp. 647-691.

2! Arenasy Berner, op. cit. p. 26.
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responsabilidad de asegurar que las evaluaciones estén en linea con
las politicas gubernamentales, que los resultados que generan sean
conocidos, proveer de asistencia técnica para el desarrollo del proceso,
ademads de influir en la seleccién de evaluadores. Los programas evaluados
son seleccionados por la Direccién con acuerdo del Congreso Nacional. La
evaluacién es realizada, durante seis meses, por un panel de entre tres y
cinco profesionales externos al sector publico, quienes son seleccionados
mediante convocatoria publica, y acompafiados por un funcionario de la
DIRES quien actia como contraparte técnica del equipo evaluador y enlace
con el servicio publico del que depende el programa evaluado.

La evaluacién apunta a cuatro areas: la justificacién del programa,
lo que incluye el diagnéstico que dio origen a la existencia del programa;
su disefio, lo que considera los objetivos, componentes y actividades
desarrolladas por el programa; y la organizacién y gestién, lo que
incluye aspectos institucionales, procesos, mecanismos de coordinacién
e instrumentos utilizados para desarrollar las actividades y cumplir los
objetivos. Se aplica un andlisis que busca medir los grados de eficiencia y
eficacia del programa, el que se realiza siguiendo la Metodologia del Marco
Légico, la cual fue elegida, principalmente, por el grado de consenso que
ha generado gracias al impulso que ha recibido por parte de organismos
internacionales, como el Banco Interamericano de Desarrollo.??

El proceso finaliza con la emisién de un informe, el cual es entregado
al Congreso Nacional y a la institucién que administra el programa, y
que es subido al sitio web de DIPRES, para el conocimiento por parte del
publico. De igual forma, tras la entrega del informe, se inicia una etapa de
seguimiento, en la cual se busca que las recomendaciones realizadas por
los expertos sean incorporadas en los programas.

Evaluacion de Impacto de Programas

Tras un par de afios de existencia de la Evaluacién de Programas
Gubernamentales, los resultados mostraron que, aunque se estaban
creando informes sobre las caracteristicas de ciertos programas y sus
productos asociados, poco se sabia sobre los efectos que tenian estas
iniciativas publicas sobre los beneficiarios. En consecuencia, en 2001,
nuevamente a través de un Protocolo de Acuerdo asociado a la Ley de
Presupuesto, se instaur6 la Evaluacién de Impacto de Programas, con el
fin de conocer efectos a nivel intermedio y final.

22 M. Guzman, Aplicacién de Instrumento de Evaluacién del Desempefio: La Experiencia Chilena,
Santiago, Direccién de Presupuestos, 2005, p. 39.
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Sedefinié quelasevaluaciones serianrealizadas por entes externos,
consultoras y/o universidades seleccionadas mediante licitacién publica,
las que deberian realizar anélisis para determinar, a través de estudios
de dieciocho meses, los resultados observados de los programas,
separdndolos de aquéllos que fueran producto de otras causas. Para
esto, se impulsé el uso de metodologias cuasi-experimentales, haciendo
distinciones entre la situacién de los beneficiarios antes y después del
programa, asi como contar con un grupo de control, con caracteristicas
similares a los beneficiarios, pero que no fueron incorporados al
programa analizado.?

Existen dos moédulos que se pueden utilizar para este tipo de
evaluaciones: el de evaluacién en profundidad y el de impacto. En el
primero, el andlisis se centra en los resultados del programa en términos
de productos, resultados intermedios y finales; ademads, se presta atencién
a cuestiones de gestién, como el analisis de eficiencia y eficacia, que apunta
a los costos financieros y no financieros; y se hacen evaluaciones globales
del desempertio. El médulo de impacto, en tanto, realiza también un andlisis
sobre los impactos, pero a diferencia del anterior, no se centra en los aspectos
institucionales asociados al programa.? En este sentido, estas evaluaciones
cumplen con los criterios técnicos de lo que la literatura especializada
considera evaluaciones de impacto, las que pretenden medir los efectos de
las intervenciones programaticas en la respectiva poblacién objetivo.

Evaluacion Comprehensiva del Gasto

Un afio después de la introduccién de la linea anterior, se establecié la
Evaluacién Comprehensiva del Gasto, igualmente tras la solicitud del
Congreso Nacional. A partir de la experiencia del Reino Unido en la
materia, se desarrollé una metodologia para analizar a las instituciones
publicas en su conjunto. En esta modalidad se mantuvieron algunas
cuestiones presentes en las lineas antes establecidas, como el entregar su
realizacidn a entes externos, universidades o consultoras. Se definié quela
duracién debia ser de doce meses. En 2002 se dio inicio a las evaluaciones,
considerando a algunos servicios dependientes del Ministerio de
Agricultura.

Para realizar las evaluaciones, se desarrollé una matriz de analisis

que considera desde las prioridades gubernamentales, hasta cuestiones
organizativas internas, pasando por la consistencia entre los objetivos del

2 Arenas y Berner, op. cit. pp. 30-32.
24 Guzman, op. cit., pp. 39-40.
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sector con los del servicio publico analizado. En especifico, se identificaron
tres dreas de andlisis. La primera corresponde al disefio institucional. En
ella se verifica la consistencia entre las prioridades gubernamentales
con los objetivos y productos estratégicos de la institucién, ademds de su
relacién con los beneficiados. A la vez, se presta atencién a la estructura
organizacional, junto con la forma que se lleva adelante la divisién
funcional del trabajo. La segunda corresponde a la gestién institucional
que considera las capacidades de la institucién, en los &mbitos profesional,
tecnoldgico, y organizacional; los procedimientos de gestién, entre los que
se cuentan la asignacién de responsabilidades y la coordinacién, formas de
asignar recursos, instrumentos de monitoreo y evaluacién, y los criterios
que se utilizan para focalizar y seleccionar beneficiarios. La dltima area
de andlisis es la de resultados y uso de recursos. Aqui, se aprecia una
conexién entre las funciones de monitoreo y evaluacién, pues se utiliza
la informacién derivada de los indicadores que forman parte de los PMG
para analizar los resultados en términos de productos y subproductos
estratégicos, vinculdndolos ademds con datos que permiten hacer un
analisis costo-efectividad.”®

Evaluacion de Programas Nuevos

Durante 2008, en el contexto de la discusién presupuestaria para el
periodo 2009, apareci6 la idea de incentivar la evaluacién desde el inicio
de los programas publicos, estableciendo lineas de base sobre las cuales
hacer analisis respecto a los impactos. Un afio después, la iniciativa se
materializé en una nueva linea: la Evaluacién de Programas Nuevos.

En el disefio de esta nuevalinea se incorporaron una serie de aspectos
novedosos. El primero de ellos consiste en definir la evaluacién desde el
momento en que un nuevo programa publico es planificado. Deigual forma,
se avanzo en la construccién de grupos de control, como parte del disefio
de la evaluacién. Ello implica una mejora en términos metodoldgicos,
pues abre la posibilidad de fundar el proceso evaluativo en metodologia
experimental y no cuasi experimental, como se habia venido haciendo en
la Evaluacién de Impacto de Programas. Ademas, se identificaron aspectos
clave parala evaluacion, entre los que se consideraron: la identificacién de
variables dependientes e independientes; la caracterizacién de potenciales
beneficiarios y los criterios de elegibilidad; la definicién de una poblacién
potencial, otra objetivo y un disefio para seleccionar un grupo de control;
la identificacién de un horizonte de evaluacién; y el disefio de sistemas de
recoleccién de informacién y el levantamiento de una linea de base.

% Ibid., p. 42.
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Las mejoras también incluyeron la creacién de un panel asesor, el cual
se conformé en septiembre de 2008, e incluy6 a académicos del University
College de Londres, la Universidad de Pennsylvania, la Universidad de
California en Berkeley, y de la Universidad de Chile. Ala vez, se aseguré el
apoyo del Centro de Microdatos de la Universidad de Chile, institucién con
experiencia acreditada en la materia.?

La reforma previsional, impulsada por el gobierno de Michelle
Bachelet en 2007, fue el primer programa que se evalud en estas
condiciones, y se estableci6é que, ademds, se seleccionaria otro programa,
que permitiera realizar evaluaciones experimentales.

La experiencia de evaluacion en Chile

Después de quince afios haciéndose evaluacién de programas en Chile, en
la actualidad existe una discusién en relacion a los préximos desafios que
debieran abordarse. En particular, se ha discutido sobre la posibilidad de
crear una agencia independiente, encargada de llevar adelante la funcién
de evaluar en forma integral las politicas publicas.””

Otro de los temas que se ha discutido es el ritmo de avance de la
evaluacién en la administracién publica chilena. Aunque, como se ha
visto, existen cuatro lineas, se han levantado voces criticas respecto
a que las evaluaciones abarcan un pequefio dmbito de la accién de la
administracién publica. Desde su inicio en el afio 1997 hasta la fecha se
han realizado un total de 541 evaluaciones. De éstas, 530 corresponden
a evaluaciones de programas, tales como las evaluaciones de programas
gubernamentales con 284 (63% del total); evaluaciones de impacto, con
105 (23%), y evaluacién de nuevos programas con 14 (3%), mientras que 48
(14% del total) corresponden a evaluaciones comprehensivas del gasto de
instituciones publicas. En términos de datos de cobertura presupuestaria,
entre 2000 y 2005, 12% del presupuesto fue objeto de evaluacién de
diverso tipo, mientras que entre 2006 y 2010, la cifra crecié hasta 34%.%
Para los afios 2011 y 2012 el programa de evaluaciones contemplé un
numero menor que el promedio de los tltimos afios, disminuyendo a 30
evaluaciones para cada periodo.

%6 Arenas y Berner, op. cit. p. 48.
7 Ferreiro y Silva, op. cit.; Olavarria y Figueroa, op. cit.
28 Arenasy Berner, op. cit. p. 7.
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Cuadro 2: Numero de Programas e Instituciones Evaluadas,

1997-2012

Evaluacién de 80 94 13 14 16 20 18
Programas

Gubernamentales

Evaluacién 19 2 4 7 5 2(3)
Comprehensivas

del Gasto

Evaluaciones de 30 7 14 12 8 12
Impacto 2
Evaluacién 41) 4
de Programas

Nuevos

Total 80 143 22 32 35 38 41

() Evaluaciones en proceso
Fuente: DIPRES (2012: 94)

10

®)

©)

®)

30

19

an

30

TOTAL

284
(63%)

48
11%)

105

(23%)

14

(3%)

451
(100%)

Los resultados de las de las lineas “Evaluacién de Programas

Gubernamentales”, “Evaluacién de Impacto de Programas”, y “Evaluacién
Comprehensiva del Gasto”, entre 2000 y 2009, son los siguientes: de 209
programas, en 24% se recomendaron ajustes menores; en 37% se sugirieron

modificaciones de disefio y/o procesos; para 7% de los programas se

establecié que debian ser reubicados institucionalmente; por dltimo, en

7% la evaluacién determiné la necesidad de finalizarlos o remplazarlos

integramente.?

2 Ibid., p. 69.
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El Sistema Nacional de Inversiones

El gasto publico, tradicionalmente, ha mostrado ser inercial e
incremental. De esta forma, el control sobre la efectividad del gasto
es dificil de realizar. Por lo mismo, se han incorporado instrumentos
para enfrentar este problema, entre los que se encuentra la asignacién
de recursos con posterioridad a procesos tipo concursal, en los cuales
la entrega de recursos ocurre tras procesos técnicos. Chile ha avanzado
en esa linea en las altimas décadas. Una de las principales modalidades
de asignacién de recursos tras procesos de seleccién de iniciativas es
el Sistema Nacional de Inversiones, creado en 1974, bajo el alero de la
Oficina de Planificacién (ODEPLAN). En un principio, fue concebido
para asignar eficientemente los recursos de inversién publica, ademds
de desarrollar capacidades evaluativas en la administracién publica. Ello
se materializé un afio después en un primer presupuesto de inversiones,
desarrollado en conjunto entre ODEPLAN y DIPRES. La obligatoriedad
de evaluar previamente las iniciativas quedd, ademds, definida en
el Decreto Ley 1263, y con posterioridad se agregaron articulos de
diferentes normativas que fueron incorporando a mas actores dentro del
sistema.?° En la década de 1980, el sistema tomé su actual fisonomia.?*
En la actualidad, el fin del sistema es lograr una asignacién eficiente
de los recursos fiscales usados en iniciativas de inversién. Gracias a
este sistema, gran parte de la inversién publica pasa previamente por
procesos de andlisis basados en metodologias de evaluacién social, tales
como el analisis costo-beneficio y el andlisis costo-eficiencia.

El sistema se divide en cuatro subsistemas: el de Anilisis Técnico
Econémico, responsable de la evaluacién ex ante de las iniciativas
del inversién, el de Formulacién Presupuestaria, el de Ejecucién
Presupuestaria, y el de Evaluacién ex post. La DIPRES actia como el
encargado de los subsistemas asociados a la funcién presupuestaria,
tales como la formulacién y ejecucién, mientras que los subsistemas de
andlisis técnico econémico y de evaluacién, que son los que apuntan a la
evaluacién, estdn en manos del Ministerio de Desarrollo Social.

El funcionamiento del sistema ocurre de la siguiente forma.
Anualmente, la DIPRES establece marcos presupuestarios a través de
los cuales se realizara la inversion publica. Por su parte, el Ministerio
de Desarrollo Social es el ente encargado de establecer los criterios
técnicos que deben tener las iniciativas de inversién y, ademis, fija

30 Contreras y Pacheco, op. cit., pp. 666-667.
31 Soms, op. cit., pp. 70-71.
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las metodologias de evaluacién de éstas y las realiza a través del
Departamento de Inversiones y de la respectiva Secretaria Ministerial de
Planificacién y Coordinacién (SERPLAC), representacién ministerial al
nivel regional (subnacional) de gobierno. Por ejemplo, en el Subsistema
de Anélisis Técnico Econémico se encuentra el Sistema de Estadisticas
Basicas de Inversién (SEBI), las normas NIP que regulan la forma de
presentar proyectos, ademdas del Banco Integrado de Proyectos (BIP),
base de datos con la informacién de las iniciativas que entran al sistema.
A estas instituciones se deben agregar otras, en el nivel central, regional
y local, que son las encargadas de identificar prioridades en términos
de intervencién publica y formular las iniciativas de inversién para que
sean analizados dentro del sistema.

Los proyectos son analizados dentro del Subsistema de Anilisis
Técnico y Econémico, dicho sistema realiza una evaluacién ex ante en
tres tipos de iniciativas de inversién (IDI), a saber: estudios bésicos,
programas y proyectos. Los estudios basicos se refieren a los gastos que se
destinan para el levantamiento de informacién relevante para la posterior
generacién de ideas de inversion, especialmente en los dmbitos de recursos
humanos, fisicos, o biolégicos. Por programas se entienden los gastos de
inversién que apuntan a recuperar, mantener, o incrementar capacidades
en términos de generacién de beneficios, por parte de recursos fisicos o
humanos, y que no tienen relacién directa con la funcién permanente de los
servicios publicos que formulan un programa sino que estan relacionadas
a éstas. Los proyectos son iniciativas que realizan construccién de obras
fisicas y contemplan gastos relativos con estudios de preinversién, que
analizan la prefactibilidad, factibilidad y disefio, para asi decidir sobre la
ejecucion de los proyectos. De igual forma, considera la inversién de obras
nuevas o continuacién de otras en proceso.

El analisis se realiza a través de dos metodologias tipo: el enfoque
costo-beneficio y el costo-eficiencia. En el primero, se mide que los
beneficios superen el costo de producirlos, mientras en el segundo, se usa
el criterio de un costo minimo para un estidndar dado. Las iniciativas de
inversién pueden ser evaluadas positivamente y recomendadas para la
asignaci6n de recursos, bajo la sigla RS (recomendado sin observaciones),
se les puede rechazar porque falta informacién (FI), por otras razones, o
por incumplir con las normas del proceso (OT).*

32R. Costa, “Desafios del Sistema Nacional de Inversiéon Publica”, presentacién realizada en
el 1° Encuentro Nacional de Inversién Publica, 21 de diciembre, Santiago, Gobierno de Chile,
2010.
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Aquellas iniciativas que son evaluadas favorablemente por
el Subsistema de Analisis Técnico y Econdémico tienen acceso a
financiamiento a través de dos fuentes. La primera, el Fondo Nacional de
Desarrollo Regional (FNDR), creado bajo el marco de la Ley de Gobierno
y Administracién Regional, de 1993, y que apunta a la inversién social
y econdémica de las regiones. En su definicién participa la Subsecretaria
de Desarrollo Regional, perteneciente al Ministerio del Interior, la cual
prepara los marcos presupuestarios globales tentativos de cada regién
que son incorporados por la DIPRES en el proyecto de ley de presupuesto
publico que anualmente es propuesto por el Ejecutivo y aprobado
por el Legislativo. En este caso, son los intendentes de las regiones,
representantes del Presidente de la Republica en el nivel subnacional, los
encargados de seleccionar proyectos susceptibles de ser financiados, y el
Consejo Regional (CORE) del Gobierno Regional los aprueba y prioriza.*®

La segunda fuente de recursos es la Inversién Sectorial de Asignacién
Regional (ISAR), creada por la misma ley y administrada por los diferentes
ministerios, que apunta a iniciativas de caracter sectorial y que son
ejecutadas a nivel territorial en las diferentes Regiones en las que se divide
el pais. Aqui, las iniciativas evaluadas favorablemente son priorizadas por
el respectivo ministerio que le asigna los recursos necesarios. Asimismo,
existen fondos municipales y de empresas estatales que pueden financiar
iniciativas aprobadas técnicamente dentro del sistema.

Cabe destacar que mientras la evaluacién de las iniciativas de
inversién que realiza el sistema es de caracter técnico, la asignacién de
recursos a aquellas iniciativas recomendadas positivamente es de caricter
politico por cuanto son autoridades publicas electas, tales como los
consejeros regionales, o designadas politicamente, como los intendentes y
ministros, quienes toman la decisién de qué proyectos financiar.

Los proyectos que finalmente son financiados —dentro del marco
del Sistema Nacional de Inversiones—, son puestos a una evaluacién en el
marco del Subsistema de Evaluacién Ex Post. El Ministerio de Desarrollo
Social reconoce evaluaciones de corto y mediano plazo, ademads de las que
apuntan al impacto. El foco de atencién estéd puesto, principalmente, en
determinar la eficacia y eficiencia en el uso de los recursos entregados por
DIPRES, ala vez que se hace una evaluacién en términos de cumplimiento
de objetivos planteados en los proyectos, tiempos y costos.

33 Montecinos, op. cit., pp. 69-70.
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Finalmente, es necesario aclarar que no toda la inversién pasa por
el Sistema Nacional de Inversiones. En los dltimos afios han surgido
algunas excepciones para los proyectos, ademds de desregularse algunos
procesos, lo que ha abierto la posibilidad de evitar el sistema.** Una
modalidad existente es la llamada Prioridad Presidencial que permite que
ciertos proyectos sean excluidos de la evaluacién previa y sean ejecutados
de forma directa, por ser una prioridad de gobierno del Presidente de la
Republica, quien debe informar de esto al Ministerio de Desarrollo Social.
De igual forma, los proyectos menores a 5,000 Unidad Tributaria Mensual
(UTM) han quedado exentos de evaluacién.

Actores y participacion subnacional en el sistema

En las lineas de evaluacién de DIPRES, los actores son, aparte de la
Direccién, los servicios publicos que son sujetos a examen, ademds de
los paneles de expertos (Evaluacién de Programas Gubernamentales
y Evaluacién de Programas Nuevos), asi como las empresas consultoras
(Evaluacién Comprehensiva del Gasto y Evaluacién de Impacto). El
centralismo, como principio rector de un Estado unitario como el chileno,
hace que no exista evaluacién al nivel subnacional. A ello se suma que desde
DIPRES constantemente se han puesto en duda las capacidades técnicas
de los gobiernos regionales, lo que ha llevado que no exista confianza para
aumentar sus capacidades.®

Cuadro 3: Caracteristicas de las evaluaciones existentes en Chile

AM BITO
GEOGRA-
TIPODE FICODE | ACTORES INVOLUCRADOS EN EL
EVALUACION APLICACION DESARROLLO DE LA EVALUACION
Evaluacién de Intermedia Nacional DIPRES, comité interministerial
Programas servicios publicos, panel de exper-
Gubernamentales tos ad-hoc a cada evaluacién
Evaluacién de Ex post Nacional DIPRES, servicios publicos,
Impacto empresas consultoras o univer-
sidades

34 Soms, op. cit., p. 110.

35 M. Ramirez, El Rol del Ministerio de Hacienda y la DIPRES en el Proceso de Descentralizacién
del Estado, disponible en http://www.innovacionciudadana.cl/portal/imagen/File/
ROL%20DE%20LA%20DIPRES%20EN%20EL%20PROCESO%20DESCENTRALIZADOR.
pdf (consultado el 1-10-2012).
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AMBITO

GEOGRA-

TIPO DE FICODE | ACTORES INVOLUCRADOS EN EL

EVALUACION  APLICACION DESARROLLO DE LA EVALUACION
Evaluacién Com-  Intermedia Nacional DIPRES, servicios publicos,
prehensiva del empresas consultoras o univer-
Gasto sidades
Evaluacién Ex ante Nacional DIPRES, servicios publicos, panel
de Programas de expertos permanente
Nuevos
Evaluacién Ex ante Nacional-Re-  Ministerio de Desarrollo Social
Técnico Econémi- gional-Local nacional y regional (SERPLAC),
ca de Iniciativas ministerios, gobiernos regionales,
de Inversién municipios
Publica
Evaluacién Ex- Ex post Nacional-Re-  Corto plazo: Ministerio de Desar-
post de Iniciativas gional-Local  rollo Social nacional y regional
de Inversién (SERPLAC), ministerios, gobier-
Publica nos regionales, municipios

Mediano plazo: Ministerio de
Desarrollo Social, empresas
consultoras

Impacto: Ministerio de Desarrollo
Social, empresas consultoras

Fuente: Elaboracién propia

Algo muy distinto ocurre en el Sistema Nacional de Inversién
Publica. Aunque el Subsistema de Evaluaciones Ex Post estd concentrado
en el Ministerio de Desarrollo Social, sus unidades regionales
desconcentradas, y las empresas consultoras que colaboran en la
evaluacién ex post, en el Subsistema de Anélisis Técnico y Econémico,
hay una activa participacién de los dos niveles subnacionales existentes
en Chile. Ello es parte de un esfuerzo del sistema por desconcentrar
el andlisis de proyectos. Asi, la presentacién de proyectos sucede en
todos los niveles administrativos, incluso en los municipios, que son
auténomos del nivel central. Como se mencioné antes, DIPRES fija los
marcos presupuestarios, el Ministerio de Desarrollo Social los criterios
técnicos, pero la priorizacién de necesidades y su materializacién en
iniciativas radica en los ministerios y servicios publicos. A nivel central,
en los intendentes, gobernadores y consejo regional; a nivel regional,
y en los municipios y la comunidad, a nivel local.®® La participacién
de las unidades regionales y municipales es activa a tal punto que, a
comienzos de la década del 2000, 95% de los proyectos de inversién eran

36 Contreras y Pacheco, op. cit.
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informados por instancias subnacionales.?” Asi, el Sistema Nacional de
Inversiones cumple el objetivo, definido en 1974, de constituirse en un
motor para el desarrollo de capacidades de evaluacién en el conjunto de
la administracién publica chilena, aunque ello pareciera ser mas una
consecuencia no pensada que un plan maestro.

El sistema, ademds, se constituye en un incentivo para la ampliacién
dela evaluacién en los distintos niveles de la administracién publica, dado
que los proyectos adjudicados deben ser evaluados respecto a los impactos
que generan. Asi, el Ministerio de Desarrollo Social va un paso mais
adelante, en términos de cobertura geografica, que la DIPRES, aunque se
deben matizar los impactos que ello tiene, sobre todo porque la inversién
en Chile se acerca a 1% del presupuesto.®®

Conclusiones y recomendaciones

Duranteladécadade1990, seinicié unprocesodemodernizaciéndelagestién
publica en Chile. Ella fue concebida como un esfuerzo por mejorar la calidad
de la gestién, incorporando tendencias en boga en la época, principalmente
ideas provenientes de la Nueva Gestién Publica. En ese contexto, el
monitoreo y evaluacién fue ganando terreno como un instrumento para
lograr mejoras en la gestion de los servicios administrativos del Estado.

En materia de monitoreo, o control de gestién —segun el término
utilizado en Chile—, desde 1993 fueron incorpordndose instrumentos,
principalmente los PMG. En evaluacién, en tanto, el esfuerzo comenzé
en 1997, con el establecimiento de la Evaluacién de Programas
Gubernamentales. A ello se agrega la existencia del Sistema Nacional de
Inversiones, cuya forma actual data de la década de 1980, que realiza una
evaluacién previa de una serie de proyectos de inversién.

La comparacién de ambos sistemas de evaluacién permite identificar
una serie de diferencias entre ellos. En primer lugar, las lineas de evaluacién
de programas fueron concebidas de forma separada y aparecieron de forma
incremental, a tal punto que existieron iniciativas de control de gestién y
de evaluacién antes que el Sistema de Evaluacién y Control de Gestién. En
cambio, el Sistema Nacional de Inversiones fue concebido, desde un inicio,
de forma sistémica.

37 Soms, op. cit., p. 109.
38 Costa, op. cit.
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Un segundo aspecto que los diferencia es el de los roles
institucionales. El Sistema de Evaluacién y Control de Gestién
se encuentra radicado en la DIPRES. Aunque existe un comité
interministerial para el caso de la Evaluacién de Programas
Gubernamentales y el Congreso Nacional ha participado en el impulso
de la evaluacién, la Direccién de Presupuestos es quien establece las
metodologiasyllevaadelante el proceso. En el caso del Sistema Nacional
de Inversiones, la DIPRES establece los marcos presupuestarios y
el Ministerio de Desarrollo Social fija las metodologias y evalaa las
iniciativas.

Como ya se menciond, la evaluacién que realiza la DIPRES se
concentra en el nivel central de la administracién puablica. Ello ocurre,
principalmente, por el caricter unitario del Estado chileno. A la vez,
los municipios estdn excluidos del Sistema de Evaluacién y Control de
Gestién. La evaluacién de impacto llega al nivel subnacional, inicamente,
a través de los proyectos que logran financiamiento por parte del Sistema
Nacional de Inversiones, la que en todo caso es realizada desde el nivel
central. Por lo mismo, el nivel subnacional carece de capacidades en
monitoreo y evaluacién.

El modelo chileno, en especifico el radicado en la DIPRES, ha sido
evaluado por diversos organismos internacionales. La OCDE destacé el
grado de avance del sistema para obtener informacién sobre el desempetio
de la gestion de los servicios publicos, asi como de la gestién e impacto
de programas.®® Por su parte, el Banco Mundial sefialé que DIPRES
habia desarrollado un programa de monitoreo y evaluacién eficiente,
con procedimientos regulados capaces de asegurar la objetividad e
independencia de la informacién generada. Sin embargo, existen algunos
puntos en los cuales se podria avanzar y mejorar.

En primer lugar, aparece el hecho que ambos sistemas se encuentran
separados totalmente y no convergen. Mientras la DIPRES se aboca a
evaluar principalmente programas en ejecucién (excepto en el caso de
los Programas Nuevos), el MDS se centra en la evaluacién de iniciativas
de inversién que requieren de nuevos recursos financieros. Lo anterior,
a pesar que en ambos se realizan evaluaciones de impacto con diferentes
niveles de sofisticacién. Resultaria conveniente explorar la posibilidad de
hacer que en este ambito los sistemas tiendan puentes, por ejemplo, en el

39 J. Bléndal y T. Curristine, “Budgeting in Chile”, OECD Journal on Budgeting 4(2), 2004,
pp. 7-45.
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desarrollo de metodologias conjuntas y/o ejecucién de las evaluaciones,
para asi generar sinergias que podrian permitir ampliar el uso del analisis
de impacto y mejorar su calidad.

En segundo lugar, en ambos sistemas, las evaluaciones apuntan a
programas, proyectos y la gestién de las instituciones. Sin embargo, no
existe un andlisis a nivel de politica publica, en circunstancias en que la
discusién sobre c6mo avanzar en materia de evaluacién se centra en ese
nivel. Incluso, durante el periodo 2006-2010, el Ministerio Secretaria
General de la Presidencia encargé un estudio sobre la materia. Por una
parte, estd la necesidad de avanzar hacia la evaluacién de politicas, pero,
por otra parte, estd el problema operativo respecto a cémo definirlas. Una
opcidén es conceptualizar las politicas como un conjunto de programas
y proyectos. De esta forma, se podria tener informacién sobre sus
resultados, ademds de superar la situacién actual en la que los programas
e instituciones son evaluados de forma atomizada.

Otro aspecto que es necesario abordar en el caso dela Evaluacién de
Programas Gubernamentales y de Impacto, apunta a ciertos problemas
que se han hecho patentes en estos afios. Debido a las debilidades en la
formulacién que muestran algunos programas, los evaluadores, antes que
evaluar, deben hacer unareconceptualizacién completa delos programas.
Ello lleva a advertir ciertos problemas a la hora de hacer evaluaciones,
los que pueden deberse, por ejemplo, en que la reconceptualizacién no
es coherente con los objetivos de la institucién ejecutora. Por lo mismo,
parece necesario mejorar las capacidades de los servicios publicos en
cuanto al disefio de programas. En este punto, podria ser tutil que la
DIPRES juegue un rol més activo en la materia, ampliando su rol actual
hacia otro en el cual pudiera constituirse en una contraparte técnica
que asesore a los encargados de disefiar programas, para asi asegurar la
calidad tanto de éstos como de las posteriores evaluaciones. También se
sugiere una mayor coordinacién entre la DIPRES y el MDS para mejorar
el disefio programético de los nuevos y actuales programas publicos.

Respecto a las evaluaciones que forman parte del Sistema de
Evaluacién y Control de Gestién, uno de los grandes retos es avanzar hacia
el uso de los resultados que los instrumentos generan. El desarrollo de
evaluaciones implica que ellas generardn informacién que debiera ser
utilizada por las instituciones para mejorar sus politicas, programas,
o proyectos, pues de otra forma estariamos frente a un proceso sin
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sentido.* Si bien existe informacién clara respecto a las recomendaciones
realizadas a los programas tras la evaluacién a la que son sometidos,
no es tan claro qué se hace con ellas. En parte, ello ocurre porque esta
fase no esté institucionalizada. Podria avanzarse en esa linea, pero seria
necesario afrontar ciertos problemas como la definicién respecto a quién
puede exigir el cumplimiento de las recomendaciones, y el potencial
choque entre diversas instituciones en relacién a las competencias que
ellas tienen para definir objetivos, acciones e instrumentos.

Un ultimo aspecto a considerar es si es conveniente avanzar hacia
la incorporacién de los niveles subnacionales al Sistema de Evaluacién y
Control de Gestién de la DIPRES. Ello podria resultar problemaético, sobre
todo a nivel municipal, atendiendo que estas instituciones son auténomas.
Sinembargo, ello podria solucionarse, por ejemplo, aplicando instrumentos
en aquellos dmbitos relacionados a transferencias condicionadas de
fondos. Esto abriria la posibilidad de evaluar y controlar la gestién en la
prestacion de servicios sociales criticos, tales como la educacién primaria
y secundaria, y la atencién primaria de salud. En caso que se decidiera
tomar esta opcidn, seria necesario definir acciones concretas para ampliar
la capacidad de los niveles subnacionales en monitoreo y evaluacién, por
ejemplo, captando personal especializado y traspasandolo a ese dmbito, o
capacitando al personal ya existente en este nivel.
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MODELO PARAGUAYO DE EVALUACION

Pablo Daniel Benitez

Introduccion

Los Modelos de Evaluacién son muy diversos en los distintos paises. Esto
se debe a los distintos grados de desarrollo y porque estan enmarcados en
las distintas idiosincrasias de cada uno de los paises.

El presente documento pretende dar un pequefio marco conceptual
y presentar la experiencia de la implementacién del Presupuesto por
Resultados (PPR) en el Paraguay, con base en el Sistema de Seguimiento
y Evaluacién implementado por la Direccién General de Presupuesto
Publico y otras instituciones. Se enfoca, principalmente, en lo referente
a la Instalacién del Sistema de Evaluacién que se lleva a cabo a través
del Departamento de Evaluacién del Gasto Publico del Ministerio de
Hacienda.
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Antecedentes

La Republica del Paraguay ha puesto en marcha la implementacién del
Presupuesto por Resultados desde el afio 2005. Consecuentemente, en
forma gradual, se han implementado reglamentaciones, directrices y
acciones en este sentido.

Condiciones para el PPR
Dentro del Modelo Paraguayo de Implementacién del Presupuesto por
Resultados se tuvieron en cuenta las siguientes premisas del PPR:

Que exista informacién sobre desempefio para alimentar el
proceso presupuestario;

Que el proceso presupuestario sea capaz de incorporar esta
informacién al proceso de toma de decisiones;

Que el sistema presupuestario se complemente con una estructura
de incentivos que motive a las instituciones publicas a alcanzar
mejores resultados; y

Que las normas sobre administracién financiera generen la
flexibilidad necesaria para que los recursos de las instituciones se
utilicen con eficiencia en el logro de resultados.

Sehaavanzado enlos dos primeros puntos. En cuanto alos dos siguientes
aun hay camino por recorrer, pero el andar ya estd en marcha. Asimismo, se
debe decir que en la Instalacién se seleccionaron tres instrumentos, a saber:

Indicadores de Desempeiio, herramienta de seguimiento que
entrega informacién cuantitativa o cualitativa respecto del logro
o resultado en la provisién de los bienes o servicios generados por
las entidades publicas.

Evaluacion de Programas Publicos, que se refiere a la revisién
de su disefio, organizacién y procesos de gestién, asi como al
anéalisis de los indicadores de resultados (eficacia, eficiencia,
economia y calidad del servicio) en los beneficiarios.

Balance Anual de Gestion Publica, documento de cuentapublica
o memoria, que incorpora los principales resultados de la gestién
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institucional, su asociacién con los recursos presupuestarios, y el
nivel de cumplimiento de las metas comprometidas.

Reglamentaciones

A través de los afios se fueron realizando varias reglamentaciones con
respecto al mejoramiento de las finanzas publicas que se enuncian a
continuacién:

1999 Ley N° 1535 “De Administracién Financiera del Estado” y
Reglamentaciones.

2007 Decreto N° 10.229 “Médulo de Control y Evaluacién
Presupuestaria”.

2010 Resolucién del Ministerio de Hacienda (MH) N° 50. Se
conforma la Comisién para la Implementacién Gradual de la Gestién y
Presupuestacién por Resultados.

2010 Resolucién MH N° 53 - Se crea el Departamento de Evaluacién
del Gasto Publico.

2011 Resolucién MH N° 287. Se aprueban normas y procedimientos
para la implementacién de un Sistema de Seguimiento y Evaluacién;
instrumentos de control de gestién; Indicadores de Desemperfios;
Evaluacién de Programas y Proyectos; y Balance Anual de Gestién
Publica.

2011 Se introducen avances en el Decreto de Lineamientos de los
anteproyectos de Presupuestos institucionales.

2012 Ley y Decreto que aprueba el Presupuesto General de la Nacién
que contienen conceptos y guias.

Qué entendemos por evaluacion

Siguiendo a la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémicos, entendemos por evaluacién la “apreciacién sistemética y
objetiva de un proyecto, programa o politica en curso o concluido, de su
disefio, puesta en practicay resultados. Se busca determinar la pertinencia
y el logro de los objetivos, asi como la eficiencia, la eficacia, el impacto y
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la sostenibilidad para el desarrollo. Una evaluacién debera proporcionar
informacién creible y util, que permita incorporar las ensefianzas
aprendidas en el proceso de toma de decisiones”.

Objetivos de la evaluacion
Entre los objetivos de la evaluacién encontramos:

Apoyar la gestién, el andlisis y la toma de decisiones en la
asignacién de recursos publicos.

Mejorar la gestién a través del aprendizaje institucional de los
administradores o encargados de implementar las politicas y
programas.

Generar aprendizajes derivados del desarrollo de la evaluacién
y andlisis de los resultados, contribuyendo asi al objetivo de
eficiencia operacional del sistema presupuestario.

Contribuir a la transparencia y la rendicién de cuentas.

Tipos de evaluacion

La evaluacién es fundamentalmente un proceso que busca medir y
generar informacién para la toma de decisiones. Esta ha desarrollado una
tipologia que responde, por un lado, a criterios especificos considerando
los objetivos que persigue y, por otro, de acuerdo al tiempo o momento en
que se realiza la evaluacién respecto del ciclo de vida del proyecto.

Evaluacion ex ante

Este tipo de evaluacién tiene por finalidad proporcionar informacién y
establecer criterios racionales para decidir sobre la conveniencia técnica
de la implementacién de un proyecto; esto es, determinar la viabilidad
técnica de un proyecto y, a su vez, jerarquizar los proyectos elegibles.

Se evalua la posibilidad de alcanzar los objetivos propuestos en un
programa con los recursos existentes, estimando y comparando los costos
presentes y futuros de las diferentes alternativas.

Evaluacion intermedia o de proceso

Se realiza durante el periodo de ejecucién del proyecto. Permite revisar
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la implementacién o desarrollo de una determinada accién (programa o
proyecto), con el propésito de analizar su disefio y la eficiencia operacional,
de tal modo que sea posible programar o reprogramar de acuerdo a los
resultados del andlisis. Su énfasis se centra en los procesos que forman
su dindmica global y también en los factores que facilitan o dificultan el
desarrollo y funcionamiento del proyecto.

Este tipo de evaluacién se hace cargo de la hipétesis de que toda la
poblacién objetivo es afectada cuando se la estimula externamente, de alli
que sea necesario lograr tener un cimulo de informacién suficientemente
poderosa como para cambiar el proyecto de acuerdo a las necesidades que
el conjunto social intervenido requiere.

La desventaja de este tipo de evaluacién es que, en general, se debe
contar con muchos recursos, tanto para el monitoreo como para modificar
el proyecto inicial y, por tanto, suele suceder que el proyecto final resulta
muy distinto del proyecto inicial. Sobre esto ultimo, en general, no es
posible cuantificar sus resultados, pero tampoco es posible hacer ningiun
tipo de apreciacién que no sea que el proyecto implementado respondié a
las necesidades detectadas en la poblacién objetivo.

Evaluacion ex post

La evaluacién ex post es la que mds desarrollo ha venido mostrando y la
que mis se ha aplicado en el contexto de la evaluacién de programas y
proyectos sociales. Este tipo de evaluacién busca establecer el logro de los
objetivos que planted el proyecto —en su formulacién original— una vez
finalizada la ejecucién de éste. Segun Briones, la evaluacién ex—post es el
“estudio que se realiza después de que el programa ha terminado, con la
finalidad de establecer si se obtuvieron o no los resultados esperados y los
factores que actuaron en una u otra direccién”.

Lanecesidaddeevaluaciénal término deemprendimientoserelaciona
con la deteccién y cuantificacién de los resultados de la intervencién en
relacién con los objetivos especificos del proyecto. Dicho en otras palabras,
la evaluacién ex post debe compatibilizar la necesidad de medir el logro de
los objetivos del programa o proyecto con el levantamiento de los datos al
concluir la ejecucién del programa o proyecto.

En este sentido, este tipo de evaluacién constituye la ultima de las

etapas del ciclo de vida de los proyectos y permite generar conclusiones
y correcciones para los proyectos nuevos, que persigan fines semejantes,
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naturalmente, a partir de la informacién generada. Por lo tanto,
en la evaluacién ex post se confrontan los resultados del proceso de
transformacién de la realidad, productos y resultados, con parametros de
juicio que responden a los objetivos planteados inicialmente, con el fin de
obtener conclusiones sobre el margen de logro o fracaso alcanzando por la
ejecucién del proyecto.

Ahora bien, como en la evaluacién expost se evaluan los objetivos,
éstos se deben trasformar en dimensiones susceptibles de ser medidas. Este
proceso exige pasar de los fines generales del proyecto a los indicadores de
la evaluacién. La seleccién de indicadores es, por lo tanto, crucial dado que,
a partir de ellos, se intenta determinar el grado en que se alcanzaron los
objetivos y, por tanto, si el proyecto fue o no exitoso y la medida de este éxito.

En su sentido mas amplio, el proceso de evaluacién expost no es
s6lo la determinacién del nivel de logro del proyecto respecto de sus
objetivos, sino también, es un andlisis del proyecto con recomendaciones
en varios niveles: perfil, su metodologia de formulacién, programacién e
implementacién de los mismos -cuestién que muy rara vez se implementa-.

La evaluacién ex post —en su nivel micro— es un proceso
encaminado a determinar sistemadtica y objetivamente la pertinencia,
eficiencia, eficacia de todas las actividades desarrolladas a la luz de los
objetivos planteados.

Retroalimentacion

Comunmente, las evaluaciones ex post de programas sociales no cuentan
con informacién pertinente debido a que, con frecuencia, no se ha
sistematizado suficientemente la informacién generada a través de la
implementacién. La inexistencia de ésta obliga a la reconstruccién de
los aspectos principales, analizar la coherencia interna, los informes
de supervisidén, etcétera; mediante visitas en el terreno y estableciendo
contacto con el equipo técnico encargado de formular, administrar y
ejecutar el proyecto.

En general, el proceso de retroalimentacién debe ocurrir en todo el
ciclo de vida del proyecto y es recomendable hacerlo en todas las etapas de
ejecucion del proyecto, esto permite que la generacién de informacién sea ttil
para posteriores procesos de evaluacién. A continuacién, se presenta el Marco
Conceptual y cémo estd institucionalizado el Proceso de Evaluacién y los usos
delos Informes en el mejoramiento de la Gestién Publica de Paraguay.
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Sistema de Monitoreo y Evaluacién
En el Paraguay se ha Instalado un Sistema de Monitoreo y Evaluacién con
diferentes grados de desarrollo en diferentes instituciones.

Monitoreo

Informes de Control y Evaluacion: informes quelas Instituciones presentan
cada semestre al Ministerio de Hacienda. Este consolida y envia una copia al
Congreso y a la Contraloria. En el mismo se pueden encontrar avances fisicos,
asi como las fundamentaciones de logros o desvios en la ejecucién.

Gobiernos Subnacionales: éstos presentan informes —cada
bimestre— que solamente se cifien a aspectos més bien financieros. Estos
se consolidan y envian al Congreso.

Gobierno Central: presenta informes semestrales con los avances
en cuanto a los indicadores.

Indicadores: se presentan cada semestre. Son una herramienta de
seguimiento que entrega informacién cuantitativa o cualitativa respecto
dellogro o resultado en la provisién de los bienes o servicios generados por
las entidades publicas. Establecen una relacion entre dos o més variables,
la cual, comparada con periodos anteriores, productos similares, o una
meta y/o compromiso, permite analizar el desempefio y apoyar el proceso
presupuestario, midiendo aspectos claves para la gestién presupuestariay
la produccién de bienes y servicios.

Balance Anual de Gestion Publica: documento de cuenta publica o
memoria que incorpora los principales resultados de la gestién institucional,
su asociacion con los recursos presupuestarios, el nivel de cumplimiento de
las metas comprometidas, y las razones de los resultados obtenidos de los
programas de las Entidades afectadas por el Presupuesto por Resultados.

Evaluaciones

Evaluaciones de Disefio y Gestion: a la fecha se realizaron un total de
seis evaluaciones. Incluyen la revisién del disefio, de su organizacién, delos
procesos de gestién, y el analisis de los indicadores de resultados (eficacia,
eficiencia, economia y calidad del servicio) en los beneficiarios. De este
analisis deben surgir un conjunto de recomendaciones que permitan
abordar los problemas o deficiencias identificadas en la evaluacién.
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Laevaluaciéndebecumplirconlossiguientesrequisitos:independencia,
transparencia, técnicamente confiables, oportuna y eficiente.

Evaluaciones de Eficiencia: a la fecha se realizaron un total de
tres Evaluaciones de Eficiencia a través del andlisis envolvente de datos
que consiste en un método de programacién lineal matematica propuesto
por Charnes, Cooper y Rhodes en 1978. En él se detectan las mejores
practicas, se potencia la rendicién de cuentas y se logra la competencia por
comparacién fortaleciendo asi la cultura de la evaluacién.

Evaluaciones de Impacto: estin en proceso cuatro Evaluaciones
de Impacto donde se debe estimar la diferencia entre el incremento de las
variables (o indicadores) producido por la intervencién de los programas y el
incremento vegetativo de las mismas variables pero sin dicha intervencién.
Ademais, se deben medir el acceso, la cobertura y el nivel de satisfaccién.

Los programas en donde se estd en proceso de elaborar una
Evaluacién de Impacto son:

Abrazo, gestionado por la Secretaria Nacional de la Nifiez y la
Adolescencia del Paraguay.

Transferencias Monetarias, con Corresponsabilidad Tekopora de
la Secretaria de Accién Social de la Presidencia de la Reptblica.

Unidades de Salud de la Familia (USF), del Ministerio de Salud
Publica y Bienestar Social del Paraguay.

Servicios Nacionales de Formacién Profesional, del Servicio
Nacional de Promocién Profesional (SNPP) y el Sistema Nacional
de Formacién y Capacitacién Laboral (SINAFOCAL) del Paraguay

Encuestas de Monitoreo del Gasto Publico: se realizaron dos y
se refieren a Encuestas de Monitoreo del Gasto Publico (PETS) y Encuestas
Cuantitativas parala Prestacién de Servicios (QSDS). En e 2012 serén evaluadas
las Unidades de Salud de la Familia (USF) y el Fondo de Equidad Social (FES)

¢Quiénes pueden hacer Evaluaciones?

Sistematizadas

Existe una sola institucién que tiene un proceso sistematizado, e inserto
como un proceso regular, en cada Ejercicio Fiscal. Este proceso lo
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realiza en el Ministerio de Hacienda, a través de la Direccién General de
Presupuesto y del Departamento de Evaluaciéon del Gasto Publico, donde
se realizan las Evaluaciones de Disefio y Gestién que se describieron con
anterioridad.

No Sistematizadas
También realizan evaluaciones, aunque no de manera sistematizada, en:

Presidencia de la Republica, a través de sus Secretarias, la Estrategia
Nacional de Lucha contra la Pobreza, la Secretaria Técnica de

Planificacién y el Gabinete Social. Todos dependientes de Presidente.

Ministerios de Salud y Educacién que también realizan sus
propias evaluaciones.

Ministerio de Hacienda - Unidad de Economia Social. En el periodo
2012 realiz6 un proceso de llamados para elaborar Evaluaciones

de Impacto, y de los PETS. Esta dependencia también realizo, en
dos afios anteriores, un curso de formacién de evaluadores.

Relaciones entre las instituciones del Sector Nacional y Subnacional
¢Como se relacionan estos sectores?

Sector Nacional. Establece las reglamentaciones y transfiere
recursos a las gobiernos Subnacionales.

Sector Subnacional. Entrega una Planificacién y unos Informes Bimestrales
de utilizacién de fondos. Estos informes son estrictamente financieros.

En este punto podemos decir que la relacién es débil o casi nula.

Muchas veces no existe unabuena coordinacién de acciones enlas regiones,
y las evaluaciones casi no existen en los gobiernos subnacionales.

:Como es el Sistema?

Etapas y Plazos del Proceso de Evaluacion

En el proceso de evaluacién se identifican 3 etapas:
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i Etapa Pre-Evaluativa.
i Etapa Evaluativa.

i Etapa Post-Evaluativa.

:Qué se hace en cada etapa?
A continuacién se presentan las fechas de cada uno de los pasos que conlleva
el proceso de evaluacién en las Instancias del Departamento de Evaluacién.

Etapa Pre-Evaluativa

Seleccion de Programas a
Evaluar (julio 2010)

1
v v

Capacitacion a Entidades Seleccion de Evaluadores Concurso piblico: 23 de
(06 de enero) diciembre de 2010 al 04 de enero 2011
‘ Evaluacion de postulantes: 04 al 15 de enero 2011

Preparacion de Marco ‘
Légico y de A Marco Légico y Taller de Evaluadores
(06 al 15 de enero) (entre el 06 y el 31 de enero 2011)

Etapa Evaluativa

( Inicio de la Evaluacion (entre 14 y 25 de febrero del 2011, (participan panel de evaluacién, )

del programa, i ministerial y rep Ministerio de Hacienda)
Evaluadores envian Informe de Avance
de abril
Autoridad Ministerial, DGP y Entidad a cargo del Programa Evaluado
analizan y realizan observaciones al Informe de Avance 25 al 29 de abril

( Evaluadores envian Informe Final Preliminar 10 de mayo )

v

Autoridad Ministerial, DGP y Entidad a cargo del Programa Evaluado analizan y
realizan observaciones al Informe Final Preliminar 10 al 17 de mayo

v

Reuniones de Analisis a las observaciones
17 al 24 de mayo

Evaluadores envian Informe Final que
Incorpora Observaciones 30 de mayo

Panel de evaluacion realiza presentacion del Informe Final a autoridades Ministerio
responsable del programa evaluado y al Ministerio de Hacienda 31 de mayo al 3 de junio

v

s
( Ministerio responsable entrega respuesta al Informe Final que )

acompaiia su envio al Congreso 30 de junio

v

( Envio de Informe Final al Congreso 30 de julio )
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Etapa Post-Evaluativa

Establecimiento de Compromisos entre Ministerio de Hacienda y
Ministerio a cargo de los programas evaluados (acciones
especificas con plazos que permiten abordar recomendaciones)
Septiembre - Octubre 2011

Ministerios y Entidades responsables de los
programas evaluados informan cumplimiento de los
compromisos establecidos
Noviembre - Diciembre 2011

DGP realiza el seguimiento al cumplimiento de compromisos
Primer trimestre 2012

Usos de las Evaluaciones

El uso de las evaluaciones es uno de los temas mads tratados a lo largo de la
implementacién de los Sistemas de Evaluacién. En el Paraguay se tienen dos
momentos bien identificados en el que se utilizan o por lo menos se ponen a
consideracién de determinadas instancias. Mas alla de que el Sistema de Evaluacién
aun no esta disefiado de forma determinante, las evaluaciones se toman en cuenta
en instancias que permiten utilizarlas en alguna medida, por jemplo:

Ministerio de Hacienda: las evaluaciones se tienen en cuenta en
la etapa de Elaboracién de Anteproyecto de Presupuesto por la Comisién,
que sucede en el mes de agosto de cada afio antes de ir al Congreso.

Congreso: recibelas evaluaciones un mes antes dela recepcién del Proyecto
de Presupuesto, por lo que tiene en sus manos el documento al momento de
elaboraci6n del Presupuesto. Aunque en esta instancia en Paraguay atn se tiene
un alto grado politico en la toma de decisiones, el mecanismo ya est4 instalado.

Las instituciones: en este 4mbito es donde los informes son mas
utilizados ya que deben presentar su Plan de Mejoramiento de acuerdo a
las recomendaciones realizadas por los evaluadores.

Nueve desafios a tener en cuenta.

Alo largo de todos estos afios, en el Paraguay se han identificado nueve
desafios que se deben tener en cuenta para seguir adelante en el proceso
de instalacién de un Sistema de Evaluacién:
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. Que las evaluaciones sigan siendo sistemdticas y ampliadas a
otros tipos;

. Avanzar en la implementacién de incentivos. En este punto,
es importante combinar la politica de recursos humanos y los
procesos de produccién de bienes y servicios;

. Coordinar acciones. Es necesario coordinar acciones ya que, en
algunos casos, existen politicas superpuestas o incompletas
que generan pérdidas monetarias y baja efectividad de las
politicas publicas;

. Capacitar alos gobiernos Subnacionales. Un desafio importante
es el de capacitar y dotar de las herramientas necesarias a los
funcionarios de los gobiernos Subnacionales para su mejor
conocimiento y sintonia con los objetivos nacionales;

Eficiencia administrativa. Se deben revisar los procesos
administrativos ya que éstos son tan complejos que la ejecucién
de los programas se dificulta y es deficiente;

. Rigurosidad. Es muy importante mantener la calidad de los
Informesyasievitar quelos programas siganlos procedimientos
sélo para cumplir con las disposiciones;

. Mercado de evaluadores. La evaluacién de programas
publicos es algo nuevo y encontrar expertos en evaluacién de
programas publicos es bastante dificil. Por ello, es necesario
formar a més evaluadores a través de las relaciones entre el
sector publico y la academia a fin de generar programas de
capacitacion;

. Depurarlos programas. Los programas cargados en los sistemas
son de tiempo atras, por lo que es necesario mejorar la calidad
de la informacién contenida en los documentos. En estos
documentos es indispensable mejorar los objetivos, la linea de
base, los resultados, los productos, y las metas, y ponerlos en
concordancia con las Planes Nacionales; y

Mejorar las Estadisticas. Las estadisticas son un problema
al momento de querer evaluar un programa. En general, los
datos estadisticos de salud y educacién tienen dos afios de
rezago. En otras instituciones ni siquiera se tienen registros
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administrativos véilidos que permitan realizar evaluaciones.
Las instituciones deben mejorar sus procesos de recoleccién de
informacién, asi como la calidad de los datos. Estos deben ser
transparentados y centralizados por un tercero. Por lo menos,
habria que exigir que las dependencias tuvieran los datos que
podrian utilizarse para la elaboracién de politicas.

Cuatro Lecciones del Proceso
Encontramos como lecciones importantes:

Rigurosidad: ser rigurosos en el proceso. Esto implica ser exactos,
precisos, consistentes con los términos, y objetivos, ya que toda evaluacién
lleva consigo cierto grado de subjetividad.

Liderazgo: se requieren personas que, mds alld del conocimiento,
tengan la capacidad de movilizar a otras para el logro de objetivos. A la vez,
incentivar a nuevos lideres que quieran evaluar y generar un circulo virtuoso.

Formacion: invertir tiempo en capacitar sobre el tipo de evaluacién
que seimplementan alos funcionarios dela dependencia que serd evaluada.

Transparencia: socializar los resultados y los compromisos.

Conclusiones

El poder de las evaluaciones es infinito. Todo depende del liderazgo
con que se afronte el proceso y, principalmente en una primera etapa,
dar prioridad a la calidad de la informacién que se tiene. Debe buscarse
siempre la coherencia en cuanto a las conclusiones y recomendaciones de
las evaluaciones, éstas deben ser sencillas y realizables. Se debe forzar, en
la medida de lo posible, a que las evaluaciones se tengan en cuenta en la
toma de decisiones de los gerentes publicos, principalmente los decisores
de presupuesto. Se deben crear mecanismos que incentiven a realizar
evaluaciones y evitar que se conviertan en un elemento burocratico que se
suma los muchos que vienen realizando las distintas dependencias para
diferentes instituciones.

De ahi la importancia de que la evaluacién sea un proceso
sencillo, donde todos entiendan y estén informados; tanto evaluadores
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como evaluados. Ello dard mayor credibilidad al proceso. El tema de
transparencia es muy importante ya que si no se conocen los resultados,
no se podrdn tomar las decisiones o la sociedad no podra premiar a los
mejores o castigar a los peores.

También es muy importante el momento en que se presentan los
informes ya que, en muchos casos, los informes estan listos cuando las
decisiones de presupuesto ya se han tomado. En este caso, la evaluacién
se convierte en un ejercicio tedrico, lo que no ayuda a que los funcionarios
sean receptivos con las evaluaciones y se muestren mds bien reacios al
proceso.
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CAPITULO 6

BUENAS PRACTICAS EN EVALUACION Y
GESTION POR RESULTADOS

Monitoreo, Evaluacién y Gestién por Resultados 1 239






GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL: INNOVACION
SUBNACIONAL EN AMERICA LATINA EN GESTION
Y PRESUPUESTO POR RESULTADOS

Gabriel Farfan Mares®

Introduccion

Dentro de las agendas de innovacién en gestién publica y, en particular,
de la implantacién y fortalecimiento de un presupuesto por resultados,
la accién de los gobiernos nacionales sobresale sobre los llamados
“subnacionales”, categoria frecuentemente utilizada para referirse a los
gobiernos estatales (provinciales) y locales (municipales).

* El autor integra el documento presente a partir de su experiencia como Director de
Andlisis Programaético y Asesor del Subsecretario de Egresos en la Secretaria de Finanzas
del Gobierno del Distrito Federal.
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En parte, esto se explica por la interlocucién entre los gobiernos
nacionales y los organismos, financieros o no, internacionales. Son éstos
los que aportan los recursos para dichos organismos y los que tienen
informacién y contacto —de primera mano— en la enorme diversidad de
asuntos que son de interés mutuo.

Sin embargo, el papel de los gobiernos estatales y locales ha crecido
debido a su creciente peso especifico y por la complejidad de la agenda
econdmica, politica y social que enfrentan. Servicios como educacién, salud,
seguridad publica, tipicamente nacionales o federales, y otros como agua,
alcantarillado, suministro de energia eléctrica, recoleccién de basura, de
responsabilidad estatal y/o municipal, presentan importantes retos en
materia de politica publica que requieren de mayores capacidades gerenciales
y operativas, de una mayor calidad de administracién y gobierno.

Independientemente de los grados de centralizacion o
descentralizacién politico-administrativa, los gobiernos locales son
los que proveen los servicios basicos. En la mayor parte de las politicas
publicas que inciden en la vida de la ciudadania constituyen la primera
instancia de respuesta. Los gobiernos estatales y locales no sélo son un
pilar esencial de la legitimidad de un Estado como tal. Junto con las
ciudades o concentraciones urbanas, juegan un papel muy importante en
la estabilidad macroeconémica de un pais. Esto ocurre por las presiones
que enfrentan para diversificar la oferta de los servicios y los productos
que requieren las economias, con independencia de la correlacién entre el
Estadoy el mercado, y, ciertamente, la sociedad. Por ultimo, el desempefio
de los gobiernos estatales y municipales, al financiar sus programas y
proyectos con empréstitos, juegan un papel determinante enla estabilidad,
o inestabilidad, macro de los Estados. Por todas las anteriores razones, en
Ameérica Latina los gobiernos estatales y municipales han desarrollado su
propia agenda publica. Dentro de ésta, la cooperacién y el apoyo de los
organismos internacionales han sido de gran valia.

Distintos organismos financieros internacionales, principalmente
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco Mundial, el Fondo
Monetario Internacional y la Comisién Econémica para Ameérica Latina,
entre otros, han promovido el desarrollo de las agendas de los gobiernos
estatales y municipales de acuerdo con su creciente rol protagénico en el
concierto nacional e internacional. En el caso de México, integrante activo
de dichas instituciones internacionales, el gobierno mantiene y promueve
una cooperacién amplia en distintos temas de indole técnica y financiera
paralo cual celebra convenios y acuerdos que atienden una gran diversidad
de temas, como el disefio y desarrollo de politicas sectoriales especificas.
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Por su parte, dichas instituciones han insistido en la importancia
de generar y fortalecer la capacidad institucional de los gobiernos,
independientemente de su nivel de responsabilidad o alcance de funciones
(nacional, estatal y/o local). Es posible afirmar que se ha generado un
nuevo consenso en torno a la idea de que la capacidad de un gobierno o
de las distintas instituciones gubernamentales, sean éstas de caracter
operativo o regulatorio, es una condicién necesaria para la potenciacién
de cualquier préstamo o donacién que dichos organismos otorgan, con
el propésito de incidir en los distintos sectores econémicos, o bien, de
mejorar el bienestar de las poblaciones.

Elfuerte énfasis enla capacidad institucional de América Latina tiene
que ver con su pasado reciente. Los déficits de inversién y financiamiento
que experimento la regién derivaron en un crecimiento erratico, negativo,
o incluso moderado en las tltimas décadas. La llamada “década perdida”,
la de 1980, fue el resultado de la combinacién de una alta disponibilidad y
bajo costo del financiamiento con un fuerte “gap” o brechainstitucional. En
resumen, los gobiernos no tenian la capacidad institucional para asignar
eficientemente los recursos, independientemente de su disponibilidad.?

El BID, a través del PRODEV (Pilar Externo del Plan de Accién a
Mediano Plazo parala Efectividad en el Desarrollo), se ha convertido en un
pilar fundamental en la construccién de las capacidades institucionales,
en particular de la gestién publica y del desarrollo de politicas especificas
para la fundamentacién del llamado presupuesto orientado, basado, por o
para resultados.®

El Gohierno del Distrito Federal: innovacion subnacional en
América Latina en Gestion y Presupuesto por Resultados

A finales del 2006, el BID, a través del PRODEV, organiz6 una serie de
encuentrosenlaCiudad de México conlosactores masvisiblesyvinculantes

? Miguel Ramirez, “México” en L. Randall (ed,), The Political Economy of Latin America in the
Postwar Period, Austin, University of Texas Press, Austin, 1997, pp. 111-148.

3 Banco Interamericano de Desarrollo y Centro Latinoamericano de Administracién para
el Desarrollo, Modelo Abierto de Gestion para Resultados en el Sector Piblico, Washington,
D.C., Banco Interamericano de Desarrollo, 2007; Roberto Garcia Lépez y Mauricio Garcia
Moreno La gestion para resultados en el desarrollo. Avances y desafios en América Latina y el
Caribe, Washington, D.C., Oficina de Relaciones Externas, BID, 2010.
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en el tema de gestién publica y presupuesto.* No sélo participaron
instituciones y actores gubernamentales y no gubernamentales, sino
que ocurri6 un intercambio de experiencias valiosas y de buenas
practicas susceptibles de replicar en los distintos paises de la regién. Por
la diversidad de temas y de niveles de gobierno, asi como de enfoques,
hubo un acercamiento con el BID para explorar la posibilidad de que la
cooperacién y la difusién e intercambio de experiencias, y aun de apoyos,
pudiera ocurrir en el &mbito subnacional.®

La posibilidad de que el BID pudiera dar una atencién especifica a
un requerimiento de un gobierno subnacional, ya fuera estatal o local,
suponia primero una autorizacién “ticita” de las autoridades nacionales,
pero también la aceptacién y consenso de las autoridades del BID para
impulsar la agenda de gestién y presupuesto ya existente hacia las
entidades federativas y municipios, en este caso, de México.

La nueva administracién del Gobierno del Distrito Federal (GDF)
empezaria sus funciones en diciembre del 2006 y la Secretaria de Finanzas
exploraria diversas alternativas de modernizacién en materia de gestién,
principalmente de presupuesto, durante el 2007. El esfuerzo del gobierno
federal en la materia fue un referente, pero también lo fueron los alcances
y logros que varias entidades federativas, aun municipios, habian logrado
ya con sus propios recursos y bajo su propio ritmo, independientemente de
los avances del gobierno federal.

Durante el 2007, la Secretaria de Finanzas del GDF logré construir un
consenso en torno alanecesidad de modernizar los insumos de decisién en
materia de finanzas y gestion publica, particularmente en lo concerniente
a la administracién del presupuesto. Las conclusiones de un diagnéstico
inicial y tentativo no dejaron dudas sobre la necesidad de actualizar y
mejorar —sustantivamente— distintas herramientas y procedimientos
que gobernaban la gestién, administracién y operacién del presupuesto.
En particular, se exploraron medidas de tipo informaético, organizacional,
de método y de procedimiento, para mejorar la informacién disponible,
haciéndola relevante tanto en sustancia como en tiempo de respuesta.

* Roberto Garcia Lépez, “I Seminario Regional de Sociedad Civil y Gestién Publica para
Resultados.” BID, México, 2006.

5 Este fue el primer contacto con el PRODEV por parte del autor para explorar la posibilidad
de implantar medidas orientadas al mejoramiento de la gestién y su orientacién hacia la
obtenci6n de resultados.
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Durante el 2007 el GDF, a través de la Secretaria de Finanzas, tuvo
que adaptarse a cambios de enfoque y a nuevas agendas, fuera de su
ambito tradicional. Destacan, en este rubro, el tema medioambiental y de
derechos humanos, vinculado al de transparencia y rendicién de cuentas
pero, sobre todo, el tema de género. La evolucién —tanto conceptual
como organizacional— de la agenda de género en el GDF hizo ain mais
evidente las limitaciones que se enfrentaban, ya que no sélo el tema de la
administracién y operacién presupuestal tenia problematicas especificas,
sino que temasy agendas transversales no podian sustentarse con el marco
de operacién de gestién y administracién del presupuesto existente.

El pilar mas importante en el inicio de las reformas, tanto de la
administracién publica como de la gestién y politicas puiblicas, junto con
la administracién presupuestaria y financiera, todas ellas orientadas
hacia resultados, fue el contar con informacién util y amigable para las
politicas publicas, fueran éstas de tipo transversal o sectorial. Por ejemplo,
en materia de género, la identificacién de los recursos destinados a la
promocién de la agenda, en lo general, o la identificacién de la poblacién
objetivo, en términos de género, no era posible. No sélo la variable
poblacional era totalmente ajena a la disponibilidad de informacién
presupuestal-financiera, sino que no habia posibilidad, especialmente en
el area de servicios, de diferenciar entre sexos.

Las limitaciones de informacién y los requerimientos de las nuevas
agendas con un fuerte caracter social, como las de género pero también las
sociales, educativas y de salud y proteccién social, se hicieron evidentes.
El sistema o la disponibilidad de informacién respondia relativamente
bien a las necesidades de identificacién de recursos y a la administracién
presupuestal y financiera, pero nada mas. Existia un control —mads o
menos aceptable— de los recursos y se conocia —con un nivel de detalle
aceptable— cudles y cudl era el valor de los insumos que utilizaba el
gobierno en su funcionamiento. Se sabian, igualmente con cierto grado
de desagregacién, los procesos que se llevaban a cabo o las actividades
del gobierno, pero hasta ahi. No se tenia seguridad sobre la poblacién
involucrada, el género de los beneficios de un proyecto o un programa
social, no habia un marco o visién de mediano o largo plazo, entre otras
las limitaciones.

Desde el principio, y dadas las limitaciones que se presentaban
en materia de informacién, tanto financiera como fisica, de efecto y
de impacto, el equipo de la Subsecretaria de Egresos de la Secretaria
de Finanzas se dio a la tarea de ajustar, en la medida de lo posible, las
herramientas disponibles parafacilitar el disefio, monitoreoy seguimiento,
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y —desde luego— la evaluacién de las politicas publicas. Estas eran las
grandes ausentes de los insumos con los cuales se trabajaba tanto en la
administracién como en la operacién de las finanzas publicas.

En cualquier administracién publica de México, sea ésta de tipo
nacional, estatal o local, existen dos tipos de insumos para saber lo que
ocurre dentro del gobierno. Se parte de dos variables para distinguir
entre quiénes, qué y cuanto. La variable administrativa, es decir quién
0 qué 4rea administrativa es responsable del uso y administracién de los
recursos, sean éstos humanos, financieros o materiales y en qué gasta y
qué hace con dichos recursos (variable econémica). Estas clasificaciones,
la administrativa y econdmica, han sido, por siglos, el fundamento del
Clasificador por Objeto del Gasto (COG), una matriz de informacién que
vincula elementos financieros o monetarios con insumos fisicos o procesos
administrativos. El COG es basicamente una clasificacién o codificaciéon del
gobierno en términos de areas o unidades administrativas, sus procesos
y tipos de erogaciones o gastos (por ejemplo humanos, en servicios,
materiales y financieros) que se utiliza para el control y eventual vigilancia
y fiscalizacién del gobierno. Como se describird mas adelante, el COG
tiene un fuerte énfasis en las ramificaciones y organizacién general de la
administracién puiblica, pues parte de la organizacién de las funciones o
labores publicas y, de ahi, desarrolla lo que cada 4rea o unidad realiza. Se
parte de las divisiones de trabajo y atribuciones de cada componente de la
organizacién del gobierno y se codifican o clasifican los insumos o procesos
del gobierno en torno a categorias de tipo econémico (gasto corriente, gasto
de capital, o endeudamiento) y, para efectos de identificacién, se incorporan
variables como la unidad de medida o el tiempo.

Como se podra ver més adelante, el COG se enfoca principalmente
en el control interno del gobierno y su espiritu es la administracién de
los recursos y el seguimiento de los procesos que cumple el gobierno. A
reserva de ejemplificar mds tarde a qué nos referimos, baste decir que la
informacién disponible era coherente y armdnica con el tipo de usuarios
prevaleciente: los administradores publicos.

Una de las teorias de la administracién publica y de la economia
del sector publico mas conocidas es aquélla asociada a las contribuciones
tedricas de Adolph Wagner, economista austriaco (1835-1917), quien
contribuyé al estudio del sector publico de manera notable, en especial
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a las razones del tamafio y patrones de crecimiento del gobierno.®
Wagner argumenté que las variables explicativas del crecimiento y
comportamiento del sector piblico guardan una relacién con la dimensién
rural yurbana y entre esta tltima, las necesidades de una mayor poblacién,
la diversificacién dela economiay dela sociedad. Mayor poblacién requiere
de inversiones publicas cuantiosas y un mayor desarrollo, entendido en su
acepcién mads general, genera la demanda de servicios y productos que un
gobierno, entendido en su concepto bésico y tradicional, no le es posible
satisfacer.

El Gobierno del Distrito Federal, creci6, se diversificé y, a la
par, evolucioné hacia una entidad independiente, con instituciones
representativas y una administracién mucho mds global. Suponer que
una ciudad de las dimensiones del Distrito Federal, entre la segunda y
tercera aglomeracién mas grande del mundo, tuviera como dnico insumo
de informacion sistematizado para el analisis de politica publica el COG,
era impensable. La Ciudad habia evolucionado en pricticamente todas las
dreas, mientras que la administracién —en particular las herramientas de
finanzas y politicas puiblicas— era la minima indispensable.

Evolucion Institucional del Gobierno del D.F.

1986 1996 1997 2000 2006 2009 2010 2012

la. Asamblea

de Representantes

Reforma Constitucional: de
"Departamento” a "Gobierno" del DF
1a. Eleccion Asamblea Legislativa y
Jefe de Gobierno (antes designado)
1a. Eleccion de Delegados

y 2a. De Jefe de Gobierno

3a. Eleccion de Jefe de Gobierno
Elecciones Intermedias (V Legislatura)
Ley de presupuesto y Gasto Eficiente
Reformas a la Ley de Presupuesto

ANTES: Apéndice del Gobierno
Federal (Departamento del
Distrito Federal, DDF)

EI GDF es un gobierno suk ional atipico (limitaci en
deuda, educacién, seguridad publica y procuracién de justicia)...

Fuente: elaboracién propia.

¢ Richard Wagner, Fiscal sociology and the theory of public finance: an exploratory essay,
Cheltenham, United Kingdom, Edward Elgar, 2007.
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La situacién de la administracién y los insumos disponibles en
materia de gestién y politica publica, de finanzas y de presupuesto, se
explican principalmente por la trayectoria de evolucién que la Ciudad
tuvo en las tltimas décadas. No es sino hasta 1997 cuando se elige su
primera autoridad democraticamente; apenas unos afios antes contd
con incipientes instituciones representativas, como la Asamblea de
Representantes, en 1986. El Departamento del Distrito Federal (DDF)
dej6 de tener tanto un 6rgano representativo que legislara como una
autoridad ejecutiva a partir de 1930. Desde entonces, el DDF tuvo la figura
legal-administrativa de 6rgano publico descentralizado, similar al de
Petréleos Mexicanos o la Comisién Federal de Electricidad. Esto hizo que
la técnica presupuestaria y la arquitectura propia de una gestién moderna
no tuviese un grado de evolucién acorde a los retos que se enfrentaban. En
estricto sentido, la Ciudad de México fue tratada como una dependencia
del gobierno nacional (federal) antes que como un estado muy poblado o
un municipio con alto grado de urbanizacién.

El marco de la reforma de gestion, la administracion y el
presupuesto

Dentro del contexto Federal, la Ciudad de México es un caso atipico. Es la
Unica que genera practicamente la mitad de los ingresos (40.22%) que se
usan para financiar los distintos rubros de gasto (los casos mds cercanos
son Nuevo Leén y Chihuahua, con 16.82% y 14.69%, respectivamente).’
En parte, esto se explica por las caracteristicas municipales de la Ciudad,
una variable relevante, toda vez que son los gobiernos municipales quienes
recaudan mas que los gobiernos estatales. Por ejemplo, mientras que los
ingresos propios de los estados son de alrededor de 10.5% del total de
ingresos, en el caso de los municipios es de mas del doble: 21.4%.%

El hecho de que el GDF tenga mayor capacidad fiscal en términos de
recaudacién —y el importante monto de recursos que maneja— hizo que
la agenda de reforma de la gestién publica y el presupuesto fuera ain mds
relevante.

" Periodo 2004-2009, aregional.

8 Funcionamiento del Sistema Hacendario e Ingresos Municipales, INDETEC. Con datos
de INEGI y la SHCP, la Federacién de Nacional de Municipios de México, A.C. calcula que
los estados y los municipios tienen en promedio 14% y 29% de ingresos propios del total de
ingresos para el afio 2010. Ver Ingresos Municipales: Retos y Oportunidades, Seminario
para Autoridades Municipales, Electras, 2010, p. 11.
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En este sentido, se planteé la necesidad de instrumentar una reforma
presupuestaria orientada a la obtencién de resultados. Se decidié que el
punto de partida tenia que ser la recopilacién e integracién de informacién
mucho mas sofisticada que la disponible a través de una modernizacién
integral de los recursos informéticos vigentes. Ademads de las limitaciones
de caricter técnico, existian importantes inercias institucionales
heredadas por el largo periodo durante el cual la Ciudad era considerada,
en términos presupuestales, una entidad u extensién organico-funcional
del gobierno nacional o federal. El diagnéstico inicial concluia que existia
un desfase entre las instituciones juridico-politicas y las reglas financieras
y presupuestales. La estrategia de arranque, por tanto, se fundamentaria
en tres principales vertientes: armonizacién del andamiaje institucional
y financiero; cambios en la administracién presupuestal; y articulacién
entre los procesos de planeacién, control, monitoreo y evaluacién.

Construyendo un médelo parala Ciudad de México

La Gestion Puablica y presupuesto por Resultados
guarda una estricta relacién directa con el perfil,
tamaiio, caracteristicas institucionales y fiscales

del Gobierno del Distrito Federal, GDF.

El GDF es una Ciudad-Estado

y al mismo tiempo un municipio.
Presenra un alto nivel de
internacionalizacion y es
responsable de servicios publicos

como seguridad piblica
y la procuracién de justicia
pero también recauda

el Impuesto Predial, Derechos de Agua,
Tenenciay Némina y es responsable

de la recoleccion de basura, alumbrado
plblico y pavimentacion, servicios
tipicamente asociados a municipios.

Fuente: elaboracién propia.

La primer vertiente se enfrenté adaptando, lo mds posible, los
instrumentos existentes como el Programa Operativo Anual (POA) a
las demandas inmediatas de la configuracién institucional del GDF.
Por ejemplo, en la medida en que la agenda de género gané visibilidad
e importancia para actores, tanto dentro como fuera del gobierno, se
pidié que las areas incluyeran informacién sensible al género. De igual
manera, se crearon instrumentos analiticos para la toma de decisiones
estratégicas como los Marcos de Politica Publica que son fichas-resumen
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de las actividades mas importantes del gobierno que conjuntan aspectos
estrictamente financieros con insumos cualitativos.

En el tema de la administracién presupuestal, se operaron cambios
tanto en la clave como en la estructura presupuestal, llamada programatica,
para incluir rubros de informacién o pardmetros que no figuraron por
mucho tiempo en la clave y estructura. Por ejemplo, se introdujeron las
clasificaciones funcionales y de resultados, guardando una relacién con la
anterior clasificacién programadtica, y se crearon y modernizaron —tomando
como ejemplo otras claves y estructuras presupuestales— las categorias
del tipo de recurso, procedencia especifica de recursos, estatus del recurso,
programas estratégicos, y proyectos de inversién. En el tema funcional, se
introdujo a nivel de estructura las categorias de: grupo funcional, funcién
y subfuncién. Con respecto a la estructura por resultados se incluyeron las
categorias de: Resultado, subresultado y actividad institucional. Por dltimo,
se detect6 que existia un gran numero de esfuerzos por articular los grandes
trazos de politica publica, por ejemplo en la Oficina del Jefe de Gobierno y
los responsables de las dreas de planeacién, pero éstos no se encontraban
en armonia, sino en franca contradiccién con otros elementos de mediano y
corto plazo, caracteristicos de la gestién publica. Por ejemplo, prioridades que
se reflejaban en el Programa General de Desarrollo, lo que es el equivalente de
los Planes Estatales y el Plan Nacional de Desarrollo que elabora el gobierno
federal, no estaban contenidas en elementos operativos, con mayor incidencia
en la operacién tangible de la politica publica, como el POA y la asignacién de
presupuesto. La estrategia de arranque incluy6 una mejor articulacién entre
los procesos de planeacién, control, monitoreo y evaluacién.

DIAGNOSTICO INICIAL Y ESTRATEGIA DE ARRANQUE

Las reglas del presupuesto presentaban importantes atrasos:

Habia un desfase entre las instituciones juridico- politicas y las financieras- presu-
puestales... el Presupuesto por Programas (PPP) se empez6 a implantar en 1976 en
México y nunca se desarrollé en el D.F., la Ley de Planeacién carecia de un reglamento,
el presupuesto se basaba en la codificacién de insumos y responsabilidades y no se tenia
una clasificacién funcional.

... el presupuesto era totalmente incremental y la necesidad de control pre-
dominante por lo que la estrategia se centro en :

1.- Retoalimentacién del andamiaje institucional financiero-presupuestal y el juridico-
politico .

2.- Superacién de cuellos de botella en materia de administacién presupuestaria
(estructura y la clave presupuestal, disponibilidad de informacién) para vincular las
finanzas con las politicas publicas.

3.- Articulacién (alineacién) entre planeacién, Control, Monitoreo y Evaluacién (niveles
output /efecto / y outcome / impacto)

Fuente: elaboracién propia.
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El andamiaje técnico de la reforma orientada a resultados

Las oficinas de presupuesto (OPre), en especial en paises o contextos
que presentan estructuras altamente jerdrquicas y verticales que operan
con altos niveles de centralizacién, tienen un peso especifico importante
en la toma de decisiones y juegan un papel protagdnico en las reformas
administrativas o de gestién publica.’ Esto se explica por la gran cantidad
de informacién que se desprende de sus atribuciones en la asignacién
de presupuesto. Las OPre tienen una interlocucién directa y cotidiana
y una relacién jerdrquica superior con todas las dreas administrativas
responsables de la administracién de recursos publicos. Estas tienen
discrecionalidad sobre los techos de gasto, la asignacién de presupuesto
adicional al inicialmente previsto y los cambios en la composicién del
destino de los recursos.

A partir del rol de las OPre, particularmente las que se ubican en los
ministerios o secretarias de finanzas, como es el caso del GDF, se operan
reformas que pretenden incorporar mds informacién al proceso que ya
se encuentra en funcionamiento. En este sentido, la potenciacién de las
herramientas cuantitativas y su enriquecimiento con diversa informacién
hace que el equilibrio o balance delas finanzas ptblicas, su control y monitoreo
eficiente sea una condicién necesaria para operar cualquier reforma. Los
administradores de las OPre tienen que tener la seguridad de que el control
y el monitoreo de los recursos no se perderd y que, en todo momento,
independientemente de la informacién que se adicione a la clave o estructura
presupuestal, se garantizara una buena operacién de los recursos.’

Toda reforma administrativa o presupuestal orientada a la
construccién de una gestién publica y un presupuesto orientado/basado
en resultados pasa por una revisién de las herramientas metodolégicas y
técnicas disponibles. La Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémicos (OCDE) enfatiza la importancia del tema cuando, en una
comparacién de casos de mejora de la gestién y mayor eficiencia en la

% Alberto Alesina, Ricardo Hausmann, Rudolf Hommes y Ernesto Stein, Budget Institutions
and Fiscal Performance in Latin America, Inter-American Development Bank, Washington,
D.C., 1999; Philipp Krause, “Patterns of Executive Control over Public Spending.” en
Emerging Research in Political Economy and Public Policy. London, London School of Economics
and Political Science, 2009, p. 25.

1 OCDE, “Reallocation: The Role of Budget Institutions”, Budgeting and Management
Division of the Public Governance and Territorial Development Directorate, Secretary
General of the Organization for Economic Cooperation and Development, Paris, 2005;
Vito Tanzi, Vito, “Why Governance Matters in the Allocation and Management of Public
Revenue and Expenditure”, Asian Revew of Public Administration XI:13, 1999.
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administracién presupuestal, integra diversas experiencias para su
posible réplica en distintos paises. La conclusién general parece clara:
en la mayor parte de los casos se necesita una reforma a la estructura
presupuestal o programadtica para asegurar que ésta refleje el nuevo
enfoque haciaresultados o, al menos, aunavisién distinta dela tradicional,
fundamentada en insumos o actividades gubernamentales. El andamiaje,
por tanto, requiere de cambios en la estructura presupuestaria.

El gobierno federal mexicano experimenté un contexto parecido
cuando, a partir de 1998, introdujo la Nueva Estructura Programitica
(NEP) que seria la punta de lanza para las reformas que hoy tienen un
avance notable, en el marco de la Presupuestacién Basada en Resultados
Federal.'! En sus inicios, la NEP incorporé los “elementos programaticos”,
insumos y categorias que pretendieron dar un mayor detalle, incluso con
indicadores, de los efectos e impactos de los programas.*?

ANDAMIAJE DE UNA GESTION Y PRESUPUESTO POR RESULTADOS

LA OCDE HA SENALADO QUE LA MAYORIA DE LOS PAISES QUE SE HAN COMPRO-
METIDO A LLEVAR A CABO UNA REFORMA ORIENTADA HACIA UNA GESTION Y

PRESUPUESTO POR RESULTADOS, MODERNIZANDO LA ADMINISTACION PRESU-
PUESTARIA HAN REALIZADO CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA PRESUPUESTARIA

PAIS CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA PRESUPUESTAL

Australia Si
Canada No
Holanda Si
Nueva Zelanda Si
Suecia Si
Reino Unido Si
Estados Unidos No

Fuente: Performance Budgeting OECD Countries, OECD, 2008. Elaboracién propia.

' Jorge A. Chavez Presa, Para recobrar la confianza en el gobierno. Hacia la transparencia y
mejores resultados con el presupuesto publico, México, Fondo de Cultura Econémica, 2000.

2 Para un mayor abundamiento del tema de la presupuestacién por programas véase, John
Bailey, “Presidency, Bureaucracy, and Administrative Reform in Mexico: The Secretariat of
Programming and Budget.” Inter-American Economic Affairs 34, 1980, pp. 27 - 59; “Public
Budgeting in Mexico, 1970 - 1982.” Public Budgeting & Finance 4, 1984, pp.76 - 90; Allen
Schick, “The road to PPB: The stages of budget reform.” Public Administration Review
December, 1986, pp. 243 - 258; Aaron Wildavsky, “A budget for all seasons? Why the
traditional budget lasts.” Public Administration Review, 1978, pp. 501-509.
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Debido a su condicién orgdnico-administrativa, la estructura
presupuestaria del GDF permaneci6 practicamente sin cambios de 1930
hasta 2006 cuando categorias propias del presupuesto tradicional aun
figuraban en la toma de decisién cotidiana. Como se dijjo, se introdujo la
clasificacién funcional como un elemento que otras administraciones ya
tenian como estdndar, entre ellas, el gobierno federal. De igual manera,
se mejoraron otras categorias y se precisaron conceptos a efecto de
promover una mayor eficiencia y eficacia en la asignacién del gasto. Sin
embargo, e incluso con los alcances de la agenda de género en la Ciudad y
su incorporacién a la estructura via la apertura del Programa de Género,
quedaban fuera los distintos programas y servicios que ofrecia el sector
publico de la ciudad. La respuesta, en materia de técnica presupuestaria,
fue la integracién y eventual incorporacién a la estructura presupuestal
de la clasificacién por resultados, también llamada estructura por
resultados.

¢Como se construye la Clasificacion por Resultados?

Politicas Publicas /
35 Resultados

Clasificacion por RE - Resultado
Resultados SR - Subreresultado 117 Subresultados
(antes Clasificacion Al - Actividad Institucional Alrededor de 600
Programtica) PY - Proyecto (Actividades Institucionales

y Programas)

Donde, la categoria de Resultado reflejara los impactos (politica publica), el
Subreresultado la gestion publica y las Actividades Institucionales
(compuestas por los programas y servicios) y los Proyectos, los desempefios.

Todas las categorias de la Clasificacion por resultados (RE, SR, Al, PY), se
orientaran conceptual y semanticamente hacia los resultados que se
pretenden obtener en lugar de presupuestar con base en los insumos y/o
procesos. Con ello, se abandonara la practica tradicional de presupuestar con
base en la inercia y desde el punto de vista del funcionamiento del gobierno
para integrar desde ahora e presupuesto codificado con las necesidades y
requerimientos de la ciudadania.

Fuente: elaboracién propia.
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RECURSOS DESTINADOS PARA EL SUBRESULTADO 13 “SE REDUCEN BRECHAS DE
DESIGUALDAD ENTRE HOMBRES Y MUJERES" POR ACTIVIDAD INSTITUCIONAL

I R N [ = T

Desarrollo social

02 Equidad

02 Proteccién social

02 Género

02 13 Se reducen las brechas de desigualdad entre
hombres y mujeres

02 13 01 Las politicas publicas tienen perspectiva de género

02 13 01 01 Seguimientoy Coordinacién de Politicas con $10,092,427.00
Perspectiva de Género

02 13 01 02 Generacién de politicas ambientales de género $15,000.00

02 13 01 03 Politica de género parala conmemoracién del $3,000,000.00
Bicentenario

02 13 01 04 Agilizacién de gestién gubernamental para mujeres $550,000.00

02 13 01 07 Planeaciény disefio de programas y acciones $37,172,837.00
en pro de la igualdad de género

02 13 02 Se promueve la cultura de la igualdad de género

02 13 02 01 PromociéndelIgualdad de Género $365,611,514.00

02 13 02 20 Programa de Fortalecimiento de Derechos de $1,403,105.00

las Mujeres

02 13 02 05 Formaciény Especializacién en Derechos $1,460,000.00
Humanos de las Mujeres

02 13 02 06 Atencion Integraly Generacién de Procesos de $1,950,000.00
Empoderamiento de los Derechos de las Mujeres

02 13 03 Se reducen los obstaculos para el desarrollo laboral de las mujeres

Fuente: elaboracién propia.

En términos de administracién y técnica presupuestaria, la
clasificacién por resultados represent6é una innovacién y una via rapida
para la construccién de herramientas que reflejaran no sélo lo que utiliza
el gobierno en términos de insumos y lo que hace en forma de actividades y
aun, de acciones, sino de objetivos y resultados a alcanzar donde los efectos
y los impactos denotaran una aspiracién tangible de mayor bienestar
poblacional y desarrollo. En este sentido, un resultado como el que aparece
abajo “La desigualdad econdémica y sus consecuencias se reducen en la
Ciudad de México”, de donde se deriva un Subresultado como “Los adultos
mayores tienen un ingreso minimo garantizado” o “Los adultos mayores
tienen una vida digna que garantiza el respeto a sus Derechos Humanos”,
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difiere —diametralmente— con las categorias que hasta la implantacién
de los cambios descritos existian. Por ejemplo, con estas categorias el
desarrollo de indicadores relevantes en términos del impacto de las politicas
publicas en el bienestar de la poblacién era mucho mas viable y quedaba bajo
responsabilidad de los distintos sectores, construirlos.

La introduccién de la clasificacién por resultados derivada de
todas las funciones y subfunciones alineadas, a través de la categoria
de la Actividad Institucional (AI), con los programas y servicios del
GDF abrieron una oportunidad para incorporar objetivos precisos y
un enfoque de politica publica, de corto, mediano y largo plazo atado
a las asignaciones de gasto via una matriz, conocida como la clave o
estructura presupuestal.

02 Desarrollo Social
03 Equidad
06 Proteccion Social
13 Desarrollo y Asistencia Social

14 La desigualdad econémica y sus consecuencias
se reducen en la Ciudad de México

01 Los adultos mayores tienen un ingreso minimo garantizado
01 01 Programa de Pensién Alimentaria a Adultos Mayores

02 Los adultos mayores tienen una vida digna que garantiza
el respeto a sus Derechos Humanos

01 2 Programa de Apoyo Social a Adultos Mayores
01 3 Programa de Atenci6n a Adultos Mayores

01 71 Servicios delegacionales de apoyo social a adultos mayores

Actividades Institucionales

Subreresultado Clasificacion por
Resultados
Subfuncion
Funcion Clasificacion
Eje Funcional

Grupo Funcional

Fuente: elaboracién propia.

Los cambios descritos se introdujeron via el Manual de Programaciény
Presupuestacién, una guia que afio con afio integra la Secretaria de Finanzas
para que todas las OPre —centrales, sectoriales y en las distintas dreas—
construyan su presupuesto. Al mismo tiempo, importantes reformas a nivel
de ley —como la Ley de Presupuesto y Gasto Eficiente del Distrito Federal
y su respectivo Reglamento y reformas subsiguientes— institucionalizaron
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no sélo el enfoque orientado/basado en resultados sino que las nuevas
clasificaciones, tanto la funcional como la por resultados, formaron parte
del andamiaje procedimental de la operacién del presupuesto.

ADECUACION INSTITUCIONAL

Ley de Presupuesto y Gasto Eficiente del Distrito Federal (31 de diciembre 2009)
ARTICULO 16.- Los proyectos de Ley de Ingresos y de Presupuesto de Egresos para cada
ejercicio fiscal se elaboraran con base en los resultados que se pretendan alcanzar conforme
al avance y cumplimiento del Programa General, al anélisis del desempefio econémico del
Distrito Federal y las perspectivas econémicas para el afio que se presupuesta, de conformi-
dad con lo establecido en esta Ley y su Reglamento.

ARTICULO 24.- La programacién y presupuestacién del gasto publico comprende:

I. Las actividades que deberan realizar las Dependencias, Organos Desconcentrados,
Delegacionales y Entidades para dar cumplimiento a los objetivos, politicas, estrategias,
prioridades, metas y resultados contenidos en los programas sectoriales que se derivan del
Programa General y, en su caso, de las directrices que el Jefe de Gobierno expida en tanto se
labore con dicho Programa;

Reglamento de la Ley de Presupuesto y Gasto Eficiente del Distrito Fedeal (8 de
marzo 2010)

Articulo, Fraccién VI Articulo, Fraccién VI

Indicador.- Variable que mide el insumo, actividad, producto, resultado o impacto de la ac-
cién gubernamental.

Articulo 50.- Las reglas de caracter general parala integracién del Anteproyecto de Presu-
puesto, seran emitidas por la Secretaria, mismas que deberan contener al menos los elemen-
tos siguientes:

I. El médulo de Integracién por Resultados, con las reglas para la integracién del Programa
Operativo Anual y el Marco de Politica Publica;

Reformas a la ley de Presupuesto y Gasto Eficiente del D.F, 2010, 2011y 2012

Manual de Programacion - Presupuestacion para la Formulaciéon del Anteproyecto
del Presupuesto de Egresos 2010, 2011, 2012

Fuente: elaboracién propia.

En definitiva, la innovacién del Gobierno del Distrito Federal en
Gesti6én y Presupuesto por Resultados —en el contexto de los gobiernos
subnacionales— se explica por la ventana de oportunidad que significé el gran
atraso que presentaban las herramientas de gestién y anélisis, dado el rezago
institucional del GDF. De igual manera, la centralizacién de procesos de tipo
estatal y municipal en la Secretaria de Finanzas hizo que la reforma fuera
generalizable, tanto en el sector central, el paraestatal y el de las delegaciones,
cuyos gobiernos mantienen algunas atribuciones de tipo municipal.

La introduccién de una reforma presupuestaria cuya base de partida
fue el disefio e implantacién de una nueva clave y estructura presupuestal,
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dentro de la cual figuran las clasificaciones funcional y por resultados,
hizo que el GDF tuviera un enfoque mucho més cercano vy, por ello, con
probabilidades de una mayor incidencia que la que se ha obtenido con el
desarrollo del presupuesto por programas.’ La dificultad de desarrollar
de manera adecuada un verdadero presupuesto por programas hubiera
requerido un esfuerzo institucional que no hubiera contado con los
recursos, tanto humanos como financieros, para transformar rdpidamente
la gestién publica de la Ciudad hacia las demandas que enfrentaba.

La introduccién de una estructura por resultados —una propuesta
innovadora y que se aparta del comin denominador de las estructuras
programético-presupuestales en México— permiti6 que pudiera generarse
informacién relevante para la toma de decisiones y una interlocucién mas
eficiente y efectiva con la ciudadania para el fortalecimiento institucional
y la calidad del gobierno.

Manual de Programacion - Presupuestacion parala
Formulacion del Anteproyecto de Presupuesto de Egresos 2010

CENTRO AREA FONDO POSICION PROGRAMA
GESTOR FUNCIONAL PRESU- PRESU-
PUESTAL PUESTARIO
Clasificacion Clasificacion Estructura . e Proyecto de
funcional Administrativa | por Resultados Riccecerc Ui ipEzeitan Inversion
Clasificacién Econémica
T v s 5le s 52 o o w 3 23 s 2 5 238888
SwessfzgssPEE s SesllsEsllgzEq
e 53 2250737 3 EEEEEE eflgsis
S [ S 38 g & = € S x5 s 2850
[ E] (2 x 5 B o @9 T 5 2= S
o 2 & S £ = £ g 8 2Elud8>m
= a o = = 5 | T- o9
S E B & = S o Bl oc8
° £ N g£ofzss8
E 3 S a E
< =
GF EJE F SF A S SB UR R SR AI TR FF PTDAOR DI DG PY
Digitos 1122 2222 2 2 1 2 41 1 2 5

CLAVE PRESUPUESTAL
CLAVE PRESUPUESTAL AMPLIADA
Presupuesto basado en resultados.- Es una metodologia de presupuestacion que centra su interés

en el valor piblico o los resultados que el gobierno espera obtener, no solamente en los insumos
0 procesos que se requieren para lograrlo.

Fuente: elaboracién propia.

¥ Gonzalo Martner, El presupuesto por programas y actividades, San José, Departamento de
Publicaciones de la Escuela Superior de Administracién Publica América Central, 1964;
Ricardo Martner, Planificacion y presupuesto por programas, México, Siglo Veintiuno, 1967;
Francisco Vazquez Arroyo, Presupuestos por programas para el sector publico de Meéxico,
México, Universidad Nacional Auténoma de México, 1979.
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LATRAYECTORIA DE LA DEUDA PUBLICA: ;UNA
SOLUCION PARA LAVIGILANCIA DE LAS CUENTAS
PUBLICAS EN LAS CIUDADES MEXICANAS?

Heidi Jane Smith*

Este articulo pretende explicar c6mo los patrones de endeudamiento
en México pueden servir como una solucién privada para evaluar las
cuentas publicas en los gobiernos subnacionales. En 1997, la reforma
legal al articulo 9 de la Ley de Coordinacién Fiscal (LCF) otorgé a las
municipalidades la facultad de contratar créditos con la banca comercial.
En 2000, la reforma fue aprobada con éxito en el Congreso. La ley
requiere que cada ciudad tenga dos evaluaciones de calificadoras de
su municipalidad que evaltien sus sistemas financieros, de operacion,
perfil econémico y ocho criterios tales como: liquidez econdmica,
deuda, finanzas, sistemas de apoyo, etcétera. Las cuatro entidades de

*Todos los errores son responsabilidad de la autora. Se pueden mandar comentarios a heidi.
smithefiu.edu
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calificacién en México son: Standard & Poor’s, Moody’s, Fitch y HR
Ratings, una agencia local.

A través de su utilizacién, no sélo de los sistemas de calificacién pero
también de la aprobacién del endeudamiento en los mercados financieros,
se encuentra una solucién por parte del sector privado porque éste estara
vigilando las finanzas publicas de las ciudades mexicanas. Sin embargo,
en 2009, de los 2,454 municipios, sélo 155 habian calificado para créditos
y 40 tenian activos créditos bancarios privados.? Entonces, jpor qué
son tan pocos los municipios que usan el crédito privado? En términos
mas generales, este documento se preocupa por las razones por las que
los municipios en México adquieren deuda publica, haciendo énfasis en
el analisis de las circunstancias y las condiciones en que los municipios
deben asumir la deuda. Por ello, este articulo busca resolver las siguientes
preguntas:

¢Cuando y por qué los gobiernos subnacionales (estados y
municipios) se endeudan?

¢En qué momento el municipio debe endeudarse?, ;al principio o
después de que inicie su administracién?

¢Cudles son las mejores ofertas en términos de plazos y tasas de
interés?

¢Cudl es el propdsito de los préstamos e inversiones en
infraestructura, desarrollo econémico, y cobertura de los gastos
de operacién?

El principal objetivo es entender mejor los patrones de
endeudamiento de las ciudades de México y saber si adquieren deuda
publica o privada. El propésito es encontrar una manera de generar
mdés transparencia en las cuentas publicas con el nuevo sistema de
financiamiento del sector financiero.

El marco teérico del endeudamiento municipal puede comenzar
con los estudios de la descentralizacién fiscal o la devolucién de poderes
a los gobiernos locales de los gobiernos centrales. Muchos académicos

2 Heidi Jane Smith, H. J. M., entrevista con personal de Standard & Poor’s, México, 2009.
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han separado el movimiento de descentralizacién en reformas politicas,
administrativas y fiscales.® Por ejemplo, Falleti ha argumentado que
el proceso de descentralizacién es de cardcter secuencial, puesto que
comienza con las reformas administrativas (devolver la autoridad), luego
se traslada a la creacién de un marco politico (elecciones locales) y, por
ultimo, establece municipios auténomos con la capacidad fiscal para
gestionar sus propios recursos. Falleti, entre otros, sugiere que este iltimo
elemento, el establecimiento de reformas financieras descentralizadas, la
promocién de incentivos fiscales y el fomento de los sistemas de ingresos
deben surgir desde abajo. Empero, este marco teérico ha demostrado ser
dificil de aplicar.* El uso del endeudamiento municipal permite aumentar
los recursos locales sin imponer impuestos a los ciudadanos.

A pesar de que México ha avanzado en su proceso de democratizacién
de gasto, muchos académicos reconocen que hay varios problemas en su
sistema intergubernamental.® Principalmente, el proceso consistié en
descentralizar el gasto sin recaudacién de impuestos locales. En su obra,
Gamboa muestra cémo el sistema mexicano de reparto de ingresos puede
desalentarlamovilizacién de ingresos a nivel local mediante el aumento de
la dependencia de las transferencias del gobierno central por parte de los
gobiernos locales (Ramo 33 y 28). Esto se debe a que estas transferencias
disminuyen los incentivos para aumentar los impuestos locales en las
jurisdicciones locales.

Gamboa afirma que, al igual que en otras federaciones, al cerrar la
brecha entre los ingresos locales y los costos de prestacién de servicios se

3S.CheemayD. Rondinelli, Decentralizing Governance: Emerging Concepts and Practices (Innovative
Governance in the 21st Century), Washington, D.C., Brookings Institution Press, 2007; T.G.
Falleti, T. G., “A sequential theory of decentralization: Latin American cases in comparative
perspective”, American Political Science Review, 99(3), 2005, pp. 327-346; D. Rondinelli y S.
Cheema, “Government decentralization in a comparative perspective: Theory and practice in
developing countries”, International Review of Administrative Sciences, 47, pp. 133-145, 1981; L.
Santin, “Decentralization and civil society in Mexico”, en P. Oxhorn, J. Tulchin y A. Selee (eds.),
Decentralization, democratic governance, and civil society in comparative perspective: Africa, Asia,
and Latin America, Baltimore, Johns Hopkins University Press, 2004, pp. 75-114.

4T. Falleti, T., “Decentralization and democracy in Latin America (A review)”, The Americas,
The Academy of American Franciscan History, 62(1), 2005, pp. 144-145.

* Enrique Cabrero, “La municipalizacién, un proceso necesario ante un federalismo que se
renueva’, Municipalizacion en Guanajuato, una estrategia para el fortalecimiento municipal,
Meéxico, UAM/Codereg/Gobierno del Estado de Guanajuato/Direccién General de Fortalecimiento
Municipal, 2000; E. Cabrero y A. Carrera, A., “Fiscal Decentralisation and Institutional
Constraints. Paradoxes of the Mexican Case”, DAP-CIDE, 2002; Fausto Hernandez Trillo,
“:Es disciplinado el marcado crediticio estatal mexicano?” EI Trimestre Econémico, Fondo de
cultura Econémica, FCE, LXIV(254, abril-junio), 1997.
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mejora la gobernanza en los paises. Esto se debe a que el gobierno central
afloja el control sobre las finanzas subnacionales y, consecuentemente, los
gobiernos subnacionales disfrutan de autonomia financiera significativa.®
Sin embargo, esto se puede convertir en un problema para la recaudacién
de ingresos locales porque se hace mas facil para los alcaldes y autoridades
locales pedir favores politicos en los niveles superiores de gobierno, que
aumentar los impuestos a nivel local dado que esto ultimo puede ser
politicamente impopular.”

No obstante, la flexibilidad y la fortaleza de las instituciones
que gobiernan el presupuesto publico representan sélo una cara de la
misma moneda. El costo de tener instituciones presupuestarias fuertes
y jerdrquicas —aun centralizadas- que suelen contener y controlar
eficientemente problemas de balance financiero y déficits,® en muchos
casos anula la oportunidad de tener una gestién publica orientada hacia
resultados y al largo plazo. Mds adn, inhibe la posibilidad de impulsar un
enfoque de politica publica genuinamente sectorial.’

Aqui se argumenta que el uso de deuda publica, con sus requisitos de
evaluacién por parte de las entidades de calificacion, se puede transformar
en una manera de vigilar a las cuentas publicas. Por ejemplo, en los
Estados Unidos de América hay tres tipos generales de bonos municipales:
bonos de obligacién general, de ingresos y de desarrollo industrial.'® Los
bonos de obligacién general tienen por objetivo financiar proyectos
gubernamentales como parques, calles, escuelas y edificios publicos. En

5 R. Gamboa, El rescate financiero de los gobiernos estatales por el gobierno federal: comparacion
de los casos de Estados Unidos, Brasil y México, 1997.

7K. Fukasaku y Jr. Mello, Fiscal Decentralization in Emerging Economies, OECD, 1999.

8 A. Alesina, R. Hausmann, R. Hommes y E. Stein, Budget Institutions and Fiscal Performance
in Latin America. Washington, D.C., Inter-American Development Bank, 1999; A. Alesina y
National Bureau of Economic Research, Budget institutions and Fiscal Performance in Latin
America, 1996; A. Alesina y R. Perotti, Fiscal Expansions and Fiscal Adjustments in OECD
Countries (Working Paper No. 5214), Cambridge, Massachusetts, National Bureau of
Economic Research, 1995; A. Alesina, G. Tabellini y National Bureau of Economic Research,
A positive theory of fiscal deficits and government debt in a democracy, 1987; J. Poterba, y J.
Hagen, Fiscal institutions and fiscal performance, Chicago, University of Chicago Press, 1999;
N. Roubini y J. Sachs, Political and Economic Determinants of Budget Deficits in the Industrial
Democracies (Working Paper No. 2682), Cambridge, Massachusetts, National Bureau of
Economic Research, 1988; G. Tabellini y A. Alesina, Voting for the Budget Deficit (Working
Paper No. 2759), Cambridge, Massachusetts, National Bureau of Economic Research, 1988.
? C. Santiso, “Budget Institutions and Fiscal Responsibility: Parliaments and the Political
Economy of the Budgetary Process in Latin America”, ponencia presentada en el XVII
Regional Seminar on Fiscal Policy, 2005.

10 A. Thau, The Bond book Third Edition, New York, McGraw-Hill, 2011.
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general, utilizan una garantia con las transferencias futuras del gobierno,
pero adn tienen que pagar parte de la deuda con los impuestos locales.
Ademads, deben ser aprobados por referéndum popular. Por su parte,
los bonos de ingresos se emiten para proyectos con fines especiales o
instalaciones deuso especifico como el desarrollo olamejoradelossistemas
de alcantarillado y agua, aeropuertos publicos, autopistas, hospitales,
viviendas e instalaciones publicas de aparcamiento. Estos exigen pago de
los cdnones por uso, cargos o la venta de un proyecto generado a partir
del proyecto financiado. La dependencia o entidad del gobierno que emite
el bono de reserva estd obligada a pagar por los servicios de la deuda
de los ingresos. A los bonos de ingresos con las garantias del gobierno
se les llama bonos de “doble carién”. Finalmente, existen los bonos de
desarrollo industrial los cuales se propusieron para promover el desarrollo
econdmico y se utilizan en beneficio de instituciones tanto publicas como
privadas. En general, estos bonos fueron amplidndose, al atraer o retener
financiamiento existente para los hospitales, servicios publicos, servicios
de transporte, etcétera. Sin embargo, en la base se debe incluir la creacién
de empleo y el fortalecimiento del impuesto local para crear un efecto
multiplicador que ayude a la economia local.

En otros paises existen leyes con el fin de controlar qué tipo
de entidades pueden utilizar la condicién de exencién de impuestos.
Los bonos estadounidenses, por ejemplo, clasifican los gobiernos
subnacionales a partir de una variedad de factores. Ademads, cada agencia
calificadora tiene una metodologia diferente para determinar su tarifa.
Por ejemplo, Fitch Ratings tiene un enfoque de dos pasos: primero, se hace
un juicio del riesgo de Transferencia y Convertibilidad (T&C) tal como
se refleja en la calificacién del country ceiling (techo pais) y, después, se
evalia la capacidad de las entidades y transacciones para sobrevivir al
estrés econémico y financiero asociado a las crisis de deuda soberana. Las
entidades calificadoras mdas importantes incluyen a Standard & Poors,
Moody’s y Fitch, pero muchos paises también tienen su propia agencia de
calificacién comercial.

Cabe mencionar que riesgo soberano (sovereign risk) y riesgo
pais (country risk) no son iguales. El primero refiere a la evaluacién del
riesgo de que el gobierno de una nacién soberana no pague sus deudas.
El dltimo esta relacionado con el riesgo derivado de eventos o factores
de un pais particular que estdn fuera del control del sector privado y
que afectan las condiciones de inversién y préstamo transfronterizo en
moneda extranjera. La calificacién del techo pais estd positivamente
correlacionada con la calificacién soberana (sovereign rating) (por ejemplo,
mientras mds alta sea la calificacién soberana, es mas probable que el
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techo pais se fortalezca). Los bancos corporativos y las transacciones
estructuradas s6lo pueden ser calificados como soberanos, hasta el techo
pais, sila calidad de su crédito se juzga como suficientemente fuerte para
resistir una crisis de deuda soberana.

“Techo soberano” (sovereign ceiling) es la calificacién de la moneda
extranjeray de las entidades en el largo plazo, independientemente de que
la calidad crediticia sea particularmente fuerte y alta como para resistir
la crisis de deuda soberana. Ademds, hay varios factores que afectan la
comercializaciéndelosbonos.™ Entre éstos seencuentran: denominaciones
de bonos, tasas de interés, calificaciones de crédito, calendarios de pagos
y cldusulas especiales. En general, mientras mds alta sea la calificacién
del crédito, més rentable serd la estructura de vencimiento para los
inversionistas, y entre mas lejano esté el requerimiento de pago de la fecha
de expedicién, més atractiva sera la emisién para los inversionistas.!?

Trayectoria de la Deuda
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Fuente:: elaboracién propia con datos de SCHP, UCEF, 2012

Debido a la ley del 2000, México ha tenido una alta trayectoria de
la deuda subnacional. Cabe notar que el gobierno nacional ha estado
vigilando a los gobiernos locales con mucho interés y ha ayudado a los

1 T. Clark, G. Nichols, J. Edwards DeSeve y C. Johnson, Financial Handbook for Mayors and
City Managers, New York, Van Nostrand Reinhold Company, Inc., 1985.
12 MIS Report, Designing a bond issue: A Guide “Municipal Bonds”, 1987.
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estados durante tiempos de crisis con fondos nacionales. A pesar de eso,
la deuda publica tuvo dos momentos de quiebra interna de los bonos
soberanos en los dltimos veinte afios, el primero fue durante la crisis
tequilera del 1994, y el segundo después de la crisis financiera mundial
del 2008.

Pero ain, en la grafica de arriba, no se demuestra una caida grave,
porque el gobierno del Presidente Felipe Calderén asigné més de $1,800
millones de pesos para el mayor banco de desarrollo del pais, Banobras,
inundindolo con recursos para fondos de préstamos a municipios
desde el sector publico con el propésito de hacer circular el capital en la
economia mexicana. A pesar de laley ylas crisis financieras, las entidades
federativas usan un bajo porcentaje del Producto Interno Bruto (PIB)
para el uso de los bonos. Esto se demuestra en la siguiente grifica. Cabe
mencionar que la deuda no es tan alta en términos del PIB de los estados;
para ellos las transferencias nacionales (aportaciones, convenios de
descentralizacién, Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las
Entidades Federativas -FAFEF- y participaciones) son la principal fuente
de obtencién de ingresos.

Recursos administrados por las Entidades Federativas como
porcentaje del PIB 2000-2008
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Fuente: elaboracién propia con datos de SHCP, UCEF, 2010.

Con la aprobacién de la ley, los gobiernos subnacionales (estados
y municipios) tienen varias opciones para adquirir deuda publica. Son
cuatro categorias de préstamos: (1) banca de desarrollo; (2) préstamos de
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fideicomisos garantizados de la propia fuente de ingresos; (3) préstamos
de fideicomisos con garantias de la Bolsa Mexicana de Valores; y (4)
los préstamos publicos garantizados con futuras transferencias. Los
funcionarios pueden seleccionar altas o bajas tasas de interés y plazos
mas largos o mds cortos mediante el uso de paquetes, ya sea del sector
publico o privado. Por ejemplo, muchos gobiernos municipales usan
la banca comercial para cubrir sus gastos corrientes hasta que llega la
proxima transferencia federal; por lo tanto, toman préstamos con unas
tasas muy altas de interés, pero generalmente los pagan durante el mismo
afio fiscal. Una gran parte de los estados todavia obtienen mas préstamos
de la banca de desarrollo que de inversionistas privados o directamente
de los mercados de capitales para sus obras de inversién. En la siguiente
grafica se muestra la diversificacién del origen de la deuda por entidades
federativas y municipios.

Obligaciones Financieras de Entidades Federativas y
Municipios 2007-2012
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Fuente: elaboracién propia con datos SHCP, UCEF, 2012,

Trabajos Empiricos en México

En México se han hecho varios estudios para determinar el impacto
del endeudamiento. En general, existen tres lineas de investigacién: 1)
impactos politicos; 2) impactos econémicos; y 3) impactos institucionalesy
delegislacién. Por ejemplo, seha encontrado que los municipios gobernados
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por el Partido de la Revolucién Democratica (PRD) muestran un nivel de
contratacién de deuda mayor que los municipios gobernados por el Partido
Accién Nacional (PAN) o el Partido Revolucionario Institucional (PRI).*3
También varios investigadores han descubierto que existe un ciclo politico
en el endeudamiento.' Esto, porque los funcionarios en los municipios y
estados enfrentan el problema de la curva de aprendizaje al aprender los
sistemas financieros para maniobrar sus cuentas publicas.

Generalmente en los afios electorales se endeudan més. En el caso de
losmunicipios, el ciclocomienzacadatresafios. Losgobernadoresaumentan
su endeudamiento el cuarto y quinto afio de sus administraciones. Debido
a esta demanda, el precio se eleva (con mayores tasas de interés). Sobre
todo, los estados se endeudan mas que los municipios. Dado que el gasto
en inversién publica federal se destina a proyectos de inversién, los
municipios necesitan una inyeccién constante de capital (mantenimiento
o mejoramiento); por lo tanto, los montos de deuda publica contratada por
la entidad federativa se incrementan.

Factores Politicos

Cuando hay mayor competencia politica (en los casos en que los
gobernantes tienen una carrera de escala nacional o cuando hay pequefios
maérgenes para que el partido resulte reelecto) el resultado es un gobierno
maés responsable y con menores montos de deuda contratada.’® Cuando
el ejecutivo local tiene una trayectoria nacional se preocupa por la
estabilidad econémica de la entidad publica, buscando cuentas publicas
“sanas” dentro de su presupuesto. Dicho de otra manera, los gobiernos
divididos contratan menos deuda. Por lo general, el Poder Legislativo
(con representacién opositora) puede generar presién para limitar al
gobernador o presidente municipal al hacer propuestas de endeudamiento.
Los diputados ven el endeudamiento como una herramienta que beneficia
las acciones del Ejecutivo y, por lo tanto, intentardn limitar su uso.

3 A. Ramirez Verdugo, Determinantes Politicos e Institucionales del Endeudamiento Municipal
en México, México, Instituto Tecnolégico Auténomo de México, 2001.

14 J. Lotfe Soto, Determinantes del Endeudamiento Subnacional en México, México, Instituto
Tecnolégico Auténomo de México, 2009; Ramirez Verdugo, op. cit.; P. Zarate Ramos,
Determinantes Politicos Del Endeudamiento de las Entidades Federativas en México. Andlisis
Emperico Del Periodo 1993-2009, México, Instituto Tecnolégico Auténomo de México, 2012.
> Ramirez Verdugo, op. cit.
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Factores Econdémicos

En otro estudio se encontré que los costos fijos tienen un efecto a
escala.'® A mayor tamafio del estado, se pueden tener mayores cantidades
de deuda. Mientras mds capacitada esté la burocracia, hay mayor
endeudamiento (privado). Ademds de esto, un estudio del 2006 al 2008
encontré que hay cuatro factores importantes que impactan el monto de la
deuda de los gobiernos subnacionales: el PIB estatal, los recursos federales
via aportaciones, el desempleo y el FAEB (Fondo de Aportaciones para la
Educacién Bésica y Normal). Es decir, en los gobiernos subnacionales con
mayor PIB, transferencias, aportaciones y desempleo; aumenta el monto
total de deuda.'” Sin embargo, en términos de participaciones, cuando un
estado tiene mayor numero de transferencias de la federacién se reducirdn
los incentivos para contratar mas deuda, ya que el costo econémico y
politico llega a ser alto si no es viable o necesario el incremento en esta
cuenta.

Las dos calificadoras por cada municipio no disminuyen el precio
de mercado —puesto que para los municipios influye mas el riesgo del
pais.'® Los estados reciben términos competitivos de Banobras, debido al
acceso a la banca comercial y su competencia. Empero, los términos que
ofrece Banobras para los municipios no son competitivos porque ellos no
logran acceder tan facilmente a la banca comercial. En otra investigacién
se identificé que por cada peso que se contrata de deuda publica en los
estados, la inversién aumentard 14 centavos,’ lo que en términos per
cdpita significa que cada peso adquirido de deuda por habitante aumenta
la inversion en s6lo 8 centavos. Es decir, existe un proceso de suplantacién
de recursos que estd aumentando otro tipo de gasto al contratar una
deuda. Esta situacién estd altamente inducida por el marco legislativo de
la deuda publica.®

16 Lotfe Soto, op. cit.

7 Pero otro estudio con datos de 1980-2000 encontré que el PIB tiene una relacién negativa
y variable, mientras que la marginacién tiene una relacién positiva con la necesidad de
contratar mayores montos de deuda (Pastrana Vallas, 2007). Estos datos son anteriores ala
ley del uso de sistemas financieros privados.

18 Lotfe Soto, op. cit.

¥ Alberto Gutiérrez Fernandez, Federalismo Fiscal: una comparacion Internacional y reflexiones
sobre el caso de México, México, ITAM, 1995.

20 E. Franco Vivanco, Impacto del Endeudamiento Politico Sobre La Inversion Productiva en las
Entidades Federativas de México, 1993-2006, México, Instituto Tecnolégico Auténomo de
México, 2008.
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Factores Institucionales

La calidad legislativa del disefio constitucional subnacional —
sus definiciones y restricciones de deuda publica— es importante y
puede ayudar a aumentar la inversién. En particular, los estados con
baja calificacién en este aspecto muestran una tendencia a gastar
aproximadamente 80% menos en inversién con los recursos provenientes
de deuda en comparacion con los estados de alta calidad. Los estados con
calidad media también tienen una tendencia a gastar menos en inversién
que los estados con buena calidad legislativa, en 60% menos.?! Finalmente,
el marco legal puede influir para determinar la fungibilidad de los ingresos
pues, antes de la contratacién de deuda, el gasto en inversién puede
aumentar mas con una mejor legislacién.

Después, en 2008, los gobiernos subnacionales empezaron a usar
mas la banca comercial para financiarse. Se puede decir que tardaron
mucho en entrar al mercado de los productos financieros. En la siguiente
grafica se pueden ver los estados y sus productos financieros durante el
afio 2012. Lo interesante es que se encuentran estados muy pobres, otros
muy ricos, con mucha variacién en los partidos que les gobiernan.

Tipos de financiamiento de acuerdo con sus fuentes, 2012

PRESTAMOS DEL  EMISIONES CREDITOS CON PROYECTOS DE

SECTOR PRIVADO  BURSATILES GARANTIA DEL PRESTACION DE SER-
FONDO VICIOS

Aguascalientes Chihuahua Nuevo Leén Oaxaca

Morelos Nuevo Leén Tabasco Zacatecas

Ciudad de México  Puebla Tamaulipas Hidalgo

Quintana Roo Chihuahua Chiapas Nuevo Leén

San Luis Potosi Distrito Federal Oaxaca Estado de México

Nuevo Leén Veracruz Durango Durango

Chihuahua Chiapas Veracruz Coahuila

Sinaloa Hidalgo Nuevo Leén Yucatan

Zacatecas Michoacan San Luis Potosi

Puebla Oaxaca

Guanajuato Estado de México

Campeche

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién de SHCP, UCEF 2012.
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Hallazgos y Discusion

A lo largo de este estudio se observé que hay mucho interés en usar el
endeudamiento subnacional como una nueva forma de financiar servicios
publicos. Pero también se puede usar como un nuevo modelo para evaluar las
politicas publicas en los municipios. Se puede, a través de los clasificadores de
crédito, hacer un sistema de vigilancia (public auditing) a las cuentas publicas.
Aunque el mercado privado estd todavia en su infancia. Podemos considerar
quehayproblemas fuertesyposibilidades de abusos del sistema: deineficiencia
burocrética, rebotes en los mercados internacionales y, recientemente,
debates sobre el déficit en la prensa internacional que crean una mala imagen
del endeudamiento. Sin embargo, hay nuevos problemas por resolver con
los mismos recursos. Aun el disefio institucional de los municipios define la
capacidad de endeudarse, y éste es muy fragil en México.?

El contexto histérico, la gobernanza y la economia de los municipios
son significativos. En 2010, 80% de los mexicanos vivian en una zona
urbana. La poblacién urbana ya superaba a la poblacién rural en México
desde la década de 1960. Segin datos del Instituto Mexicano para la
Competitividad, en la actualidad, 55% de la poblacién vive en ciudades
que son administradas por dos o mas municipios. Esto crea problemas por
el tamario de las 4reas metropolitanas y de gobernabilidad dentro de ellas.
Como las dreas metropolitanas son fragmentadas, enfrentan cantidades
de deuda mas pequefias y no tienen planes de desarrollo conjunto para
las zonas conurbadas. La historia y economia politica de cada estado
determina la necesidad y el monto en que puede endeudarse el municipio.
Por lo tanto, la contabilidad estandarizada con cuentas claras y separadas
por funcién (infraestructura como agua, caminos y autopistas, mejoras
municipales, entre otras) puede ayudar a resolver estas problematicas.

Por su parte, la politica del sector financiero es nueva y tiene
muchos nuevos modelos para el financiamiento de los préstamos (PPS,
bursatilizacién, etcétera). Por lo tanto, tardan en entrar al mercado.
Muchos gobiernos subnacionales no son capaces de entrar al mercado o
simplemente no saben que existen otros mecanismos para financiarse.
Ademis, la competencia del mercado puede ser muy alta con 30% en
los retornos. Sin embargo, no hay un estudio mayor de evaluacién de
las entidades de calificacién como reguladoras de precios. Finalmente,
Banobrasno esta ofreciendo servicios competitivos en el imbito municipal.
En este contexto, ¢jno seria mejor cambiar su utilizacién hacia una banca

22 L. Cabrera Castellanos y E. Cruz Mora, “Un Sistema de Ingresos Representativo para los
Municipios de México”. MPRA Paper, 2009.
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verde para combatir el cambio climético o el respaldo a los bancos (Fianza
Financiera) o, tal vez, buscar una nueva direccién solamente hacia a los
estados y los municipios mas pobres?

La mejor politica de endeudamiento es una que fuerza a los
gobiernos locales a usar los recursos para mejorar la efectividad, tanto
en la recaudacién local, como en sus sistemas de control de gasto y en
general la transparencia en las finanzas publicas.?® Al final de cuentas,
estas herramientas pueden disminuir costos de monitoreo para el pablico
inversionista y fortalecer el crecimiento econémico de los gobiernos. Por
lo tanto, la federacién mexicana podria asignar menos recursos a partidas
como educacidn, salud, servicios basicos, infraestructura, y obligar a las
entidades federativas a buscar sus propios recursos para pagar sus bienes
publicos. Una manera para lograrlo seria usando el mercado de capitales,
para liberar las presiones financieras por las que atraviesan.
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;CUALES SON LAS IMPLICACIONES DE LA
TRANSPARENCIA? EVALUAR LATRANSPARENCIA
PARA LAS POLITICAS FEDERALIZADAS DE
DESARROLLO RURAL!

Brian Palmer-Rubin

Ana Joaquina Ruiz Guerra

En el contexto de una democracia transicional, la participacién de la
sociedad civil en la politica publica es indispensable para garantizar el

! Esta ponencia es parte de una investigacién en curso, mas amplia, sobre el efecto de la
transparencia en la calidad de las politicas publicas y la calidad del gasto.
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imperiodelaley,? larendicién de cuentas®yla calidad dela representacién.*
Es decir, los ciudadanos —y, en concreto, la sociedad civil organizada—
toman un papel en el disefio, la ejecucién y el monitoreo de politicas
publicas de calidad, garantizando que ellas se realicen eficientemente,
sin desvio de recursos, y sin excesivos procesos burocriticos. Si esta
participacién es democritica y efectiva influye a favor de politicas publicas
que estan disefiadas para responder a las necesidades mds urgentes de
los ciudadanos, que se designen los recursos necesarios para que estos
programas sean factibles y que los frutos de estos programas lleguen a los
ciudadanos que més los necesitan. Traduciéndose las politicas, entonces,
en bienestar.

Asi pues, tanto el Derecho de Acceso a la Informacién (DAI) como la
Transparencia se convierten en un vinculo esencial entre la participacién
de los ciudadanos y la mejora de la calidad de las politicas publicas, ya que a
partir del uso de la informacién los ciudadanos pueden reclamar un mejor
disefio de los programas y un mas eficiente uso de los recursos publicos.

Las reformas en materia de Transparencia y Acceso a la Informacién
realizadas en México desde el afio 2002 han generado una vastaliteratura,®
pero también instituciones sé6lidas que la promulgan y promueven, como
el Instituto de Acceso a la Informacién Publica Gubernamental (IFAI).
Hoy en dia, las dependencias publicas tienen la obligacién de publicar
la informacién sobre sus actividades y desarrollar instrumentos para
responder a solicitudes de informacién por parte de los ciudadanos. Sin
embargo, los avances en la implementacién de estas reformas legales
estan diferenciados tanto en el Ambito federal como en el estatal, siendo
los estados los mas retrasados al dejar espacios para la opacidad.

2 Guillermo O’Donnell, Delegative Democracy?,The Kellogg Institute for International
Studies, working paper, no. 172, 1998, disponible en: http://kellogg.nd.edu/publications/
workingpapers/WPS/172.pdf; Catalina Smulovitz, “sCémo consigue imperar el imperio de
laley? Imposicién de costos a través de mecanismos descentralizados”, Politica y Gobierno,
9.2, 2002, pp. 297-323.

3 John Ackerman (coord.), Mds alld del Acceso a la Informacién. Transparencia, Rendicion de
Cuentas y Estado de Derecho, México, Siglo XXI-UNAM-IIJ-UdeG—-Céamara de Diputados-
Centro Internacional de Estudios sobre la Transparencia y el Acceso a la Informacién, 2008.

¢ Adam Przeworski, “Social Accountability in Latin America and Beyond”, en Catalina
Smulovitz y Enrique Peruzzotti, Enforcing the Rule of Law, Pittsburg, University of
Pittsburgh Press, 2006.

5 Entre otros: John Ackerman, op. cit.; Jonathan Fox y Brian Palmer-Rubin, “Proporcionar
transparencia: ;Hasta qué punto responde el Gobierno Mexicano a las solicitudes de
informacién publica?”, Gestidén y Politica Publica, 20, 1, 2010, pp. 3-61; Alfonso Hernandez-
Valdés, Transparencia y Salud. El alcance de los recursos de revision interpuestos por los
ciudadanos, Guadalajara, ITESO, 2012.
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El estado de la implementacién de las reformas sobre transparencia
en México es diferenciado. A pesar de que México tiene calificaciones
positivas en el avance de este derecho a nivel internacional, vale
preguntarse jpara qué sirve en realidad la transparencia? En este articulo,
realizamos una investigacién basada en la perspectiva de un usuario
simulado interesado en las politicas de desarrollo rural para evaluar el
estado del Acceso a la Informacién (Al) en algunas entidades federativas.
En vez de preguntar si las dependencias publicas cumplen con los
requisitos legales del AI—como es la norma en las evaluaciones existentes
de los sistemas de transparencia—nos preguntamos sila informacién que
proveen estas dependencias es suficiente para fomentar la participacién
ciudadana efectiva, es decir, la participacién ciudadana que puede influir
a favor de la rendicién de cuentas y la calidad de la politica publica.

Particularmente, nos enfocamos en la transparencia en politicas
de desarrollo rural, ya que su situacién es especialmente problematica
por razones estructurales e institucionales. Dentro del primer tipo,
se puede decir que el sector agricola tiene intereses asentados, tanto
corporativos como empresariales;® que existe una tradicién de patronazgo,
clientelismo y corrupcién en el medio rural, y que los gobiernos suelen
utilizar a los programas agricolas para cooptar a poblaciones a su favor.
Institucionalmente, los programas dirigidos al medio rural estin
fragmentados con diferentes reglas de operacién y objetivos opuestos;
los gobiernos estatales carecen, en muchos casos, de la profesionalizacién
burocrética para ejercerlos recursos en condiciones de plena transparencia’
y el disefio institucional de las reglas favorece la opacidad.®

Para evaluar la calidad de la transparencia de los distintos niveles,
nos enfocamos en el programa de Activos Productivos, un programa
federalizado que financia a inversiones en capital para productores
agropecuarios. En el caso de este programa, el gobierno federal controla
—a grandes rasgos— el disefio del programa y su presupuesto, pero
los gobiernos estatales tienen mucho margen de maniobra para decidir
cudles proyectos financiar. Observar este programa con las mismas

¢ Jonathan Fox y Libby Haight, “Transparency Reforms in Mexico: Theory and Practice” en
Fox, et al. Mexico’s Right-to-Know Reforms, Civil Society Perspectives, 2007, versién electrénica
disponible en: <http://fundar.org.mx/mexico/?p=4468>.

" Enrique Cabrero (coord.), Las politicas descentralizadoras en México (1983—-1993). Logros y
desencantos, México, Miguel Angel Porrua-CIDE, 1998.

8 Mauricio Merino, “Los programas de subsidios al campo: las razones y las sinrazones
de una politica mal disefiada” en Fox y Haight (eds.), Subsidios para la Desigualdad, 2009,
disponible en: http://www.subsidiosparaladesigualdad.org/capitulo2.php
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caracteristicas fundamentales, nos permite identificar los factores
estatales que causan los diferentes niveles de acceso a la informacién en
los estados. El otro motivo para estudiar este programa es el hecho de que
es altamente proclive al desvio de recursos y la opacidad, dado que las
responsabilidades se diluyen, los fondos pueden pasar a fideicomisos si el
gobierno estatal no deposita su parte, y pueden ejercerse a discrecionalidad
del gobierno estatal.

Aunque buscamos incidir en los debates sobre la transparencia en
general, nuestra metodologia y nuestros hallazgos tendran relevancia
mas directa para cualquier persona interesada en la transparencia de
programas alos que se accede por medio de solicitudesy, sobre todo, los que
son programas federalizados. Cada una de estas caracteristicas complica
la transparencia. El acceso por medio de una solicitud —o un proyecto
que se desarrolla y entrega en respuesta a una convocatoria—presenta
muchas oportunidades para la opacidad y la discrecionalidad del gasto en
comparacién con programas cuyos beneficiarios estin determinados por
una férmula. El arreglo federalizado también introduce complicaciones
porque implica la coordinacién de dos actores distintos —los gobiernos
federal y estatal— los cuales cuentan con diferentes marcos legales,
culturas democriticas y sistemas para la toma de decisiones y el manejo
de la informacién publica.

Laprimerasecciéndeestearticulo describelos supuestos teéricosbajo
los que hemos calificado el acceso a la informacioén, para, posteriormente,
presentar los indices desarrollados. La segunda seccién presenta cémo
es que metodoldégicamente se han seleccionado los estados y programas,
y la tercera presenta los resultados y conclusiones del analisis. Vale la
pena mencionar que ésta es una propuesta de medicién del Al desde la
perspectiva del usuario, que auin estd en construccién.

Transparencia para la Accion y Subsidios Agricolas: una
propuesta metodoldégica para medir la calidad del DAI

La literatura en materia de transparencia y acceso a la informacién ha
traido consigo una vasta literatura de las propias reformas® y sobre las

9 Sergio Lopez Ayllon, El Acceso a la Informacién como un Derecho Fundamental: la Reforma
al Articulo 6to de la Constitucion Mexicana, México, IFAI, Coleccién Cuadernos de
Transparencia, no. 17, 2009.
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consecuencias de éstas en la participacién ciudadana® y la rendicién de
cuentas.!’ Aun mas literatura se ha escrito sobre la implementacién de
las reformas,'? incluso en sectores especificos.®* Igualmente, los niveles
de transparencia tanto en la Federacién como en los estados han sido
medidos en diversos indices como la Métrica de la Transparencia (CIDE) y
el IDAIM (Fundar y Articulo XIX).

Sin embargo, esta relacién se da por sentada como si las reformas
en materia de acceso a la informacién tuvieran un efecto directo en la
rendicién de cuentas y la participacién ciudadana. Se problematiza poco
sobre cudl es el efecto de la transparencia y el acceso a la informacién en
los actores sociales y sobre el uso que éstos le dan a la informacién. Justo
aqui es donde se ubica esta investigacién.

Para poder entender la relacién entre acceso a la informacién y la
perspectiva del usuario, hemos usado el concepto de “transparencia
focalizada”. Cabe hacer énfasis que el uso de este concepto no es como se
entiende ahora en el lenguaje de la burocracia mexicana, sino que, como
lo hemos tomado de Fung, Graham y Weil, debe ser entendido como
criterios que permiten evaluar si las agencias gubernamentales hacen
disponible la informacién de forma que alcanza a su publico objetivo.
La transparencia focalizada tiene, entonces, cinco caracteristicas: un
mandato publico de que sus documentos lo sean para corporaciones u
otras organizaciones publicas o privadas; de informacién estandarizada,
comparable y desagregada, sobre productos o practicas especificas, para
un propésito publico definido.'®

Si consideramos, como sefialan Fung y coautores, que el objetivo
de la transparencia es, entonces, informar a un publico especifico e
identificado sobre précticas o productos especificos; es fundamental que
la informacién publica considere la perspectiva del usuario y que llegue
en un contexto para ser inmediatamente utilizada en actividades de la
sociedad civil. Esto es la transparencia para la accién.

1 Fox. et al., 2007, op. cit.; Smulovitz y Peruzzotti, op. cit.

™ Andreas Schedler, ;Qué es la Rendicion de Cuentas?, México, IFAI, Coleccién Cuadernos de
Transparencia, no. 3, 2008.

2 John Ackerman, op. cit.; Fox, et al. 2010, op. cit.; Hernandez Valdés, op. cit.

13 Angel Trinidad Zaldivar y Juan Cristébal Cruz Revueltas, Transparencia Focalizada.
Ejercicio del Derecho de Acceso a la Informacion Publica en México, México, IFAI-COMAIP, 2011.
* Archon Fung, Mary Graham y David Weil, Full disclosure. The perils and promise of
transparency. Cambridge, Cambridge University Press, 2007, p. 5.

15 Ibid, p.6.
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Hemos tomado un paso mds adelante y traducido la transparencia
focalizada como la transparencia para la accién. Ademads, se ha sefialando
que ésta deberia tener las siguientes caracteristicas como un estandar:
comparable, informacién desagregada, apta para un objeto social
especifico, precisa y ficil de entender.

Para concretar esto —que ain se encuentra en un nivel teérico—
en indicadores precisos, nos hemos preguntado en primera instancia qué
informacién requiere un usuario de informacién sobre politicas publicas
rurales, particularmente un activo usuario del DAI, o sea, un miembro
de alguna organizacién. Asumimos que la minima informacién que
requiere un usuario de este tipo para conocer los programas de solicitudes
es: saber cudles son las reglas de operacién de un programa, cudles son
los requisitos para acceder a un programa (lineamientos, formatos,
fechas), quiénes han solicitado acceso al programa (listas de solicitantes)
y las listas de beneficiarios del mismo. Estas ultimas deberian incluir, al
menos, informacién desagregada por beneficiario como: folio o nombre,
estrato socioeconémico al que pertenece o tipo de productor, algin
componente geografico como estado o municipio, género y especificidades
del programa.’® El proceso para que un usuario acceda a la informacién es
el siguiente:

Diagrama 1: Pasos para acceder a la informacion para un
potencial usuario

Necesidad de SI
informacion

SI

Busqueda de
informacion en
sitio web

NO NO

Una vez juntando los aspectos que consideramos esenciales para
un usuario comun de informacién y enfocdndonos en un estindar de

16 A partir de entrevistas con lideres de organizaciones campesinas y con usuarios activos
del DAI hemos determinado que estos campos son los més relevantes.
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transparencia focalizada, hemos operacionalizado diversas dimensiones
que nos dan cuenta de la calidad de la informacién disponible: completud,
accesibilidad, disponibilidad y calidad de la respuesta a la solicitud de
acceso a lainformacién.” A continuacién describimos que significan estas
variables:

a) Completud:

Estavariable serefierealadiferenciaentrela cantidad deinformacién
obtenida por el usuario comparada con la cantidad de informacién que el
usuario buscé. Para medir esta variable hemos identificado los tipos de
informacién que deberian ser publicos y los comparamos con el grado con
el que éstos se encontraban disponibles en los sitios de las secretarias de
agricultura, asi como en las respuestas a las solicitudes de informacién.

b) Disponibilidad:

Esta es una dimensién relacionada con las nuevas tecnologias de la
informacién y el debate en curso sobre el gobierno abierto.'® Pues, cuando
la informacién publica y se provee proactivamente a través de sitios
gubernamentales debe ser ficil de encontrar. En la era de informacién,
esta informacién debe estar disponible al usuario con poca inversién de
tiempo, en lugar de que éste pase horas buscando la misma en linea y
desista.

c) Accesibilidad

Esta dimensién refleja como es que la informacién se provee,* ya que
denadasirve contar con lainformacién sino puede utilizarse. Combinando
esta dimensién con los principios de Gobierno Abierto, estamos hablando
de que la informacién sea libre para usar, re-usar y replicar.?’ Asi pues, los
estindares mas altos de transparencia requieren, ya que la mayor parte de

" Adaptaciéon de Lépez Ayllon, Transparenciay Acceso ala Informacién en los programas sociales.
Una propuesta de politica publica, UNDP, presentacién en conferencia, 2007, p. 7, quien sefiala
que existen siete dimensiones de la transparencia: accesibilidad, oportunidad, relevancia,
verificabilidad, inclusién, inteligibilidad e integralidad; todas ellas desde la perspectiva de
un tercero externo quien es el receptor de ese flujo. Omitimos verificabilidad, inclusién
y legibilidad porque son menos relevantes a la experiencia de transparencia focalizada, y
afadimos disponibilidad como una dimensién particularmente importante para obtener
informacién de sitios web, no contemplado por Lépez Ayllén. Accesibilidad nosotros lo
tradujimos desde la sociedad de la informacién y no en el cémo se puede tener conocimiento
de la informacién pues asumimos que ya existe un marco institucional.

8 Ver www.opengovernmentdata.org

¥ Lépez Ayllén, 2007, op. cit., p.9.

2 Ver, por ejemplo, la definicién que ofrece the Open Government Working Group: <http://
opengovernmentdata.org/about/>.
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lainformacién es disponible en formatos digitales, quelos actores estatales
no sélo publiquen la informacién en linea, sino que inviertan en recursos
adecuados para que la informacién tenga las caracteristicas sefialadas, en
lugar de realizar inversiones en formatos opacos que dificultan el manejo
de la informacién, en particular, bases de datos. Es decir, que no tengan
restricciones de software o complicaciones innecesarias cuando hay que
acceder a los datos.

d) Calidad de la respuesta de la Solicitud de Acceso a la
Informacién (SAI):

Si la informacién no esté disponible o no contiene lo que el usuario
necesita, entonces el usuario debe hacer una SAI, ya bien al IFAI o a los
institutos de acceso a la informacién estatales. Nos hemos enfocado en
si la respuesta ha sido en tiempo y si se ha otorgado la informacién que
se buscaba, via un vinculo a la pagina web donde est4 disponible o bien
un archivo adjunto. La existencia de un vinculo es relevante, ya que en
ocasiones las dependencias colocan la informacién en sus sitios web tras
las SAI que reciben.

Aplicacion del Método

En esta seccién explicamos cémo es que hemos seleccionado el programa
que analizamos para medir los resultados y cémo hemos hecho la seleccién
de casos para finalmente incluir la seleccién de indicadores objetivos que
nos han permitido evaluar a los estados.

a) Eleccién del programa a evaluar

Hemos elegido el Programa de Adquisicién de Activos Productivos,
enfocindonos en un solo programa para controlar mejor sobre las
variaciones en los diversos programas que pudieran ser afectadas por
intereses asentados. Al enfocarnos en un solo programa, con el mismo
diserio en varios estados, podemos aislar las variables que a nivel estatal
influyen en el grado de transparencia del programa—y la forma en que
aquélla contribuye a la participacién de actores rurales en el disefio e
implementacién de este programa.

b) Seleccion de casos

Hemos elegido ver las condiciones del programa en seis estados de
la Republica Mexicana: Chiapas, Estado de México, Jalisco, Michoacan,
Oaxaca y Veracruz. Todos estos estados tienen niveles significativos
de sectores agricolas y un segmento grande de productores de pequefia
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escala (duefios de tierras con menos de 10 hectéreas). Igualmente, estos
seis estados estdn dentro de los 10 mds grandes receptores de subsidios
agricolas federales durante el periodo 2008-2011 (gréfica 1).

Grafica 1: Contribucion federal a subsidios federalizados,
primeros 10 estados receptores
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Fuente: Asociacién Mexicana de Secretarios de Desarrollo Agropecuario, A.C. <http://

www.amsda.com.mx/>, consultado el 3 de mayo de 2012.

La siguiente Tabla 1 retrata las caracteristicas de la produccién
primaria estatal. Como podemos ver, en todos los estados —excepto
Jalisco— el tamafio promedio de la unidad de produccién es menor a
10 hectareas. De igual manera, todos tienen una porcién de poblacién
dedicada a actividades primarias considerablemente importante, lo que
contrasta con el bajo producto interno bruto que esta actividad representa,
tanto a nivel estatal como nacional. Lo anterior, nos permite controlar
por la importancia de la agricultura en la economia—siendo el caso que
todos estos estados dependen altamente del sector primario—y, al mismo
tiempo, explorar el efecto de variaciones en el nivel socio-econémico de
la poblacién y las instituciones democréticas que varian marcadamente
entre estos estados.
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Tabla 1: Caracteristicas de la produccion agricola estatal

%DE LA .
POBLACION % DEL PIB % DEL PIB TAMANO
ESTATAL AGRICOLA AGRICOLA : PROMEDIO DE
EMPLEADA QUE SE ESTATAL NUMERO DE LA UNIDAD
EN EL ORIGINA ATRIBUIBLE | UNIDADES DE PRODUC-
SECTOR EN ESTE AL SECTOR DE PRODUC- | CIONY
PRIMARIO! ESTADOQO" PRIMARIO™ | CION Y

Chiapas 40.3% 1.89% 4.61% 460,820 5.8

Estado de 5.2% 9.70% 3.95% 533,969 2.2

Meéxico

Jalisco 9.4% 6.62% 10.56% 218,291 14.3

Michoacdn  24.3% 2.45% 7.27% 262,779 7.9

Oaxaca 34.4% 1.52% 2.99% 421,692 5.0

Veracruz 23.0% 4.72% 8.20% 630,013 6.6

i. El sector primario se refiere a produccién agricola, ganadera y silvicultura. Fuente:
Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo, 4° trimestre 2011, Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI), <http://www.inegi.org.mx/sistemas/bie/last accessed>,
consultado el 26 de abril 2012.

ii. Precios corrientes. Fuente: Banco de Informacién Econémica, INEGI, <http://www.inegi.
org.mx/sistemas/bie/?idserPadre=10200070#D10200070>, consultado el 26 de abril 2012.
iii. Precios corrientes. Fuente: Banco de Informacién Econémica, INEGI, <http://www.inegi.
org.mx/sistemas/bie/?idserPadre=10200070#D10200070>, consultado el 26 de abril 2012.
iv. Fuente: Censo Agricola, 2007, INEGI, http://www.inegi.org.mx/sistemas/
TabuladosBasicos/Default.aspx?c=17177&s=est, consultado el 26 de abril 2012.

v. Fuente: Censo Agricola, 2007, INEGI, http://www.inegi.org.mx/sistemas/
TabuladosBasicos/Default.aspx?c=17177&s=est, consultado el 26 de abril 2012.

c) Indicadores de Transparencia

De las variables que hemos mencionado en la seccién anterior
(completud, disponibilidad, accesibilidad y calidad de la respuesta a la
SAI), hemos disefiado una serie de indicadores para efectivamente medir
estos elementos. Para el caso de Activos Productivos, y combinando con la
perspectiva del usuario del acceso alainformacion, hemos basado nuestras
mediciones en la informacién bésica sobre el programa y los listados de
beneficiarios. La informacién bésica del programa es una combinacién de
las dimensiones que anteriormente sefialamos como reglas de operacién e
informacién sobre el acceso a los recursos.

Escoger estas dimensiones se debe a que esta informacién
del programa es la minima informacién requerida por el usuario, y
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los listados de beneficiarios son de publicacién obligatoria para las
dependencias de la administracién publica segin el articulo 7° de
la Ley de Transparencia. Eliminamos de nuestros indicadores sobre
transparencia focalizada a las listas de solicitantes debido a que no se
encuentran disponibles en ningun sitio web. A pesar de que hicimos una
solicitud de acceso a la informacién por estos listados, obtenerlos fue un
via crucis ya que el IFAI tuvo que fallar a favor del peticionario y hasta ese
momento pudieron consultarse. Esta solicitud se basé en el conocimiento
de la existencia de la informacién, ya que la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién (SAGARPA) registra
todos los movimientos de solicitantes y beneficiarios de programas
en el Sistema Unico de Registro de Informacién (SURI), el cual no es
disponible al publico.

Los indicadores y las dimensiones mencionadas se resumen en la
siguiente tabla:

Tabla 2: Indicadores de la transparencia para evaluar
la informacién disponible en sitios web y solicitudes
de acceso a la informacion

DISPONIBILI- ENTREGA EN
COMPLETUD DAD ACCESIBILIDAD TIEMPO

Informacién  Un punto si se Promedio en
bésica sobre encontraba: numero de
el programa - Reglasde clicks para
disponible en  operacién accederala
el sitio web « Formatos para  informacién
aplicar
« Instrucciones
+ Fechas
Listas deben- Unpuntoporla Numero de Formato de la NA
eficiariosen  presencia de clicks en el base de datos
el sitio web - Afios dis- sitio web para - Formato abierto
ponibles (hasta  obtenerla (open source) (5
3) informacién puntos)
« Informacién « Archivo Excel (4)

sobre los benefi-
ciarios (hasta 5)
+ Subprogramas
(hasta 3)
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+ PDF que puede
modificarse (3)

+ PDF encriptado
(@)

» Documentos
escaneados o foto-
grafiados (1)
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DISPONIBILI- ENTREGA EN
COMPLETUD DAD ACCESIBILIDAD TIEMPO

Listas de Igual que la Silas de- Igual quela casilla -Sediola
beneficiarios  casilla superior = pendencias superior informacién
en respuesta otorgaron: en tiempo: 3
alas So- + Link ex- puntos
licitudes de acto o archivo + Informacién
Accesoala adjunto (2 entregada
Informacién puntos) al final dela

+ Vinculo prorroga: 2

inexacto (1) ptos

+ Vinculo + Informacién

roto (0) entregada

después de la
fecha limite:
1 pto

« Sin in-
formacién
provista: 0
puntos

Debido a que las Solicitudes de Acceso a la Informacién contienen
dos dimensiones, destacamos éstas en un protocolo de evaluacién.
Las dimensiones referidas son: calidad de la respuesta y calidad de la
informacién provista. Es importante distinguir entre ellas puesto que
si bien es importante para un estudioso de la transparencia evaluar
la calidad de la respuesta como se ha hecho en los ejercicios de usuario
simulado de indices, como la Métrica de la Transparencia del CIDE, es
fundamental para el usuario contar con la informacién que solicité, por lo
que es relevante destacar la calidad de dicha informacién.

Diagrama 2: Protocolo de evaluacion de Respuestas a
Solicitudes de Acceso a la Informaciéon
a) Tiempo de respuesta:

en tiempo, con prorroga
o sin respuesta

— Calidad de la
s respuesta b) Dieron la informacién:
Acceso a la remite a vinculo o archivo
Informacion i
adjunto
Calidad de la a) Completud: cantidad de
informacion:

padrones de informacién otorgada

beneficiari
eneticiarios b) Accesibilidad: formato

Posterioradiseriarlaestrategiametodolégica conlaque evaluariamos
la informacién disponible para un usuario comin, pasaremos a analizar
los datos con los que nos encontramos.
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Evaluando la transparencia en Activos Productivos

Una vez desarrollada la metodologia que hemos propuesto para analizar
el estado del Acceso ala Informacién, la sometimos a prueba con el fin de
constatar qué tanto es que la informacién disponible sirve parala accién,
es decir, para la consulta por ciudadanos interesados y su probable re-
uso.

Una primera observacién —antes de entrar al andlisis— es que
ningan nivel de gobierno, ni federal, ni estatal, proveyé de informacién
que pueda ser calificada como transparencia focalizada —lo que denominan
como tal sélo son estadisticas sobre el sector o apoyos generales de ayuda,
pero no informacién relevante sobre las politicas publicas estatales. Ello
demuestra poco interés de parte de las agencias gubernamentales para
“ponerse en los zapatos de usuario”, ya que sélo se pretende cumplir con
los minimos establecidos por la ley sin mayores niveles de proactividad.
En algunos casos, el cumplimiento de las disposiciones legales no es
suficiente para que el usuario interesado cuente con toda la informacién
posible.

Un aspecto mds que demuestra poca proactividad por parte de
las dependencias gubernamentales es que la informacién no es facil
de encontrar. En los sitios web uno tiene que buscar la informacién
para encontrar, en el mejor de los casos, la informacién util. Sin
embargo, en muchas ocasiones, los vinculos estdn rotos, no tienen una
fecha actualizada o estdn otros documentos que no corresponden a
lo serialado. En la mayoria de los casos, cuando la informacién que se
busca se encuentra, lainformacién no es comparable, estd agregaday no
se puede analizar en subgrupos como por ejemplo, fondos municipales
o por ramo de produccién; o bien, no esta en formatos estandarizados
que hagan f4cil su comprensién al usuario comin.

Por su parte, las SAI son muy lentas y complicadas, lo que requiere
de un nivel alto de conocimiento técnico para ejercer el DAL Ello deriva en
la falta de interés y el alto costo de inversién para que un usuario pueda
obtener la informacién precisa que busca.

Para el caso de Activos Productivos, recordemos que estamos
hablando de un programa de solicitud de recursos por lo que al
menos es relevante y —obligatorio por ley- la publicacién de cierta
informacién minima del programa, es decir, reglas de operacién,
formatos, fechas, y padrones de beneficiarios, entre otros. Cabe
destacar que los padrones de solicitantes no estan disponibles al no
ser una obligacién legal.
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Pasando a las calificaciones que usamos para nuestro sistema, a
continuacién presentamos la primera tabla de la aplicacién de nuestro
meétodo al sitio web (Tabla 3). En el sitio del Estado de México no estaban
las listas de beneficiarios del Programa Activos Productivos, tampoco en
Oaxaca ni en Veracruz, asi que tuvimos que calificar s6lo Chiapas, Jalisco
y Michoacan. Jalisco fue el estado mejor calificado, ya que conté con el
mayor nimero de campos de informacién disponible. Sin embargo, es un
estado al que hay que escarbar parallegar a la informacién, pues nos tomé
cuatro clicks llegar a ella. Por su parte, Chiapas tiene la informacién desde
la pagina de inicio, aunque incompleta. Todos los estados presentan la
informacién en formatos PDF, lo cual, dificulta integrar una base de datos.

Tabla 3: Calificaciones paralas listas
de beneficiarios en los sitios web

COMPLETUD DIS-
PONIBI-

CAT- | SUBPRO- LIDAD ACCESIBI-

EGORIAS | GRAMAS | TOTAL (# DE LIDAD
ESTADO (1-5) (1-3) CLICKS) | (1-5)
Chiapas 1 3] 3 7 1 8
Estado de ND ND ND ND ND ND
México
Jalisco 2 4 3 9 4 3
Michoacdan 1 2 3 6 2 3
Oaxaca ND ND ND ND ND ND
Veracruz ND ND ND ND ND ND

Fuente: Calificaciones originales basadas en los sitios web de las secretarias de del ramo;

visitadas en Marzo de 2012.

Por su parte, la informacién sobre los programas se encontraba
relativamente disponible para todo el sitio, excepto los formatos de aplicacién y
las fechas limite que suponemos no estaban disponibles pues consultamos los
sitios cuando ya habia vencido el tiempo de solicitud de recursos. Es interesante
destacar que Veracruz es el inico estado sin informacién de este tipo, pero todos
contaban con al menos las reglas de operacién y un manual de instrucciones
para acceder a los recursos, lo cual es fundamental para un interesado en esta

292 : Cooperacién Intergubernamental y Publico-Privada



informacién. Sin embargo, las reglas de operacién de este programa son dificiles
de entendetr, lo cual eleva el costo de la informacién para el usuario.

Tabla 4: Calificaciones parala informacion de los programas
disponible en los sitios web

DISPONIBILIDAD
(# DE CLICKS)

PROME-

DIO DE
REGLAS FORMATO | MANUA DIS-
COMPLE- | DEOQOPER- | DE APLI- [ INSTRUC- | FECHAS PONIBILI-
ESTADO TUD (1-4) | ACION CACION CIONES LIMITE DAD

Chiapas 4 4 4 4 3 3.75
Estado de 3 3 ND 2 2 2.33
México

Jalisco 4 3 3 3 4 3.25
Michoacdn 1 ND ND 2 ND 2
Oaxaca 3 1 ND 1 1 1
Veracruz 0 ND ND ND ND 0

Fuente: Calificaciones originales basadas en los sitios web de las secretarias del ramo;
visitadas en Marzo de 2012.

Debido a que no habiamos encontrado la informacién que
necesitibamos para nuestra investigacién en los sitios web de la
secretarias, hicimos Solicitudes de Acceso a la Informacién que, como ya
mencionamos, calificamos en dos dimensiones: la propia informacién
entregada y la calidad de la respuesta.

Como podemos ver en la Tabla 5, todas las dependencias, excepto
Michoacdn entregaron en tiempo y la mayoria remitié a un vinculo
0 a un archivo, excepto Veracruz y Oaxaca. En cuanto a la completud
de la respuesta, tuvimos mucho mds éxito al obtener los padrones de
beneficiarios por esta via, teniendo casi todos los campos para los estados
que respondieron: Estado de México, Jalisco y Michoacan. Ello nos habla
de un elevado costo de obtencién de la informacién para el usuario, ya que
tiene que hacer SAI para hacerse de la informacién que le importa.
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Tabla 5: Evaluacion de respuestas a solicitudes de acceso ala
informacion para obtener listas de beneficiarios

CALIDAD DE LA
COMPLETUD RESPUESTA

SUBPRO-

GRAMAS | TAL (1- TIEMPO | ARCHIVO
ESTADO 1-4
Chiapas Solicitud no realizada por incompatibilidad del sistema operativo
Estadode 3 4 4 11 3 3] 2
México
Jalisco 1 4 4 10 4 3 1
Michoacan 3 4 3 10 3 0 1
Oaxaca ND ND ND ND ND 2 0
Veracruz ND ND ND ND 1 2 0

Fuente: calificaciones originales basadas en SAI realizadas en 2011.

Después de sumar las calificaciones por estado, la lista de estados
que obtuvimos, de mejor a peor calidad de la informacién relevante para
que usuarios interesados la usen en su favor, fue: Chiapas, Jalisco, Estado
de México, Oaxaca y Veracruz. Es posible que si repitiéramos el ejercicio
hoy dia, las calificaciones cambiasen puesto que hay un nuevo gobierno
en Oaxaca, Veracruz y Estado de México, y a finales de 2012 se inicia un
nuevo mandato en Chiapas.

Sin embargo, como se puede ver en la Tabla 6 por la comparacién
de nuestro rango de transparencia focalizada con otros que tienen mucho
prestigio, como la Métrica de la Transparencia del CIDE y el ranking de
Transparencia Mexicana, podemos observar que son muy diferentes
nuestras calificaciones. Esta explicacién se basa en que mientras los
rankings prestigiados otorgan calificaciones con base enla normatividad y
preguntas estandar, nuestro indice se pone en los zapatos del usuario dela
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informacién, asi que requiere de informacién mas puntual, desagregada,
accesible y disponible, que esté lista para la incidencia en politicas publicas
en pos de mejorar su calidad.

Tabla 6: Comparando nuestros hallazgos con otros indices

NUESTRO RANGO RANKING DE
DE TRANSPAREN- TRANSPARENCIA
CIA FOCALIZADA RANKING DEL CIDE | MEXICANA (DE
(DE 6) (DE32) I 32)I1

Chiapas 2 21 17

Estado de México 3 26 31

Jalisco 1 24 25

Michoacan 4 30 20

Oaxaca 5 14 29

Veracruz 6 3 12

I. Fuente: <http://www.metricadetransparencia.cide.edu/>, consultado el 17 de mayo de 2012
II. Fuente: <http://www.transparenciamexicana.org.mx/documentos/INCBG/2010/2_
INCBG_2010_Ranking_por_Entidad_Federativa.pdf>, consultado el 17 de mayo de 2012

Conclusiones/Recomendaciones

A pesardelosinnegables avances en materia de Acceso ala Informacién
y de la conformacién de un marco institucional que garantiza este
derecho, predominan en México practicas de opacidad relacionadas
con la poca usabilidad de la informacién publica. Como un caso de
transparencia “opaca”,?® hemos analizado a lo largo de este articulo
a un programa federalizado de subsidios agricolas que cuenta con
caracteristicas que lo hacen propenso a dichas practicas: programa
de subsidios por solicitud que le da discrecionalidad y control a la
autoridad; federalizado en donde se diluye la responsabilidad de la
publicacién de informacién entre el gobierno federal y el estatal, y, uso
clientelar de los recursos.

2 Fox y Haight, 2007, op. cit.
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Nos hemos enfocado en desarrollar una metodologia de analisis
que puede ser replicable a otros programas de subsidio o a programas
de solicitud de recursos. Mds aun, esta metodologia pretende superar
algunas carencias del debate actual, ya que se pregunta a quienes y para
qué sirve realmente la transparencia. Asi pues, se parte de la perspectiva
de un usuario simulado de informacién que esti relativamente
informado en el medio rural, pero que necesita acceder a ciertos
estdndares de informacién para su actuar cotidiano. Principalmente,
estamos pensando en el usuario que requiere de conocer informacién
sobre politicas publicas para incidir en una mejor calidad de ellas y que
redunde en beneficios sociales.

Hemos descubierto que cuando la informacién que un usuario
necesita no se obtiene directamente del sitio web de la dependencia, se
elevan los costos de la informacidn, ya que se tiene que hacer una solicitud
de acceso a la informacion, con las implicaciones técnicas que ello tiene,
o bien, se tiene que recurrir a métodos informales para acceder a la
informacién. En este segundo caso, sélo las organizaciones de la sociedad
civil, constituidasy con cierto peso politico tienen la posibilidad de acceder
alainformacién, lo que aumenta la discrecionalidad y uso clientelar de los
recursos. Ello deriva en ineficiencia en su uso y en falta de bienestar para
los habitantes.

Para mejorar la transparencia focalizada, en el espiritu de hacer
accesible la informacién y de publicarla con base en la informacién
que el usuario requiere, es importante que las dependencias provean
informacién desagregada, comparable y estandarizada, ademds de
presentarla en formatos accesibles. Es relevante que se publique
informacién sobre el proceso para acceder al programa y las reglas
para los recursos publicos; asi como estadisticas generales y especificas
sobre beneficiarios y solicitantes. Los padrones de solicitantes deben
contener los minimos campos sefialados anteriormente, folio o0 nombre
de productor, ubicacién geografica, monto, género, grupo vulnerable e
informacién especifica del programa. Finalmente, los presupuestos,
indicadores de resultados y evaluaciones de los programas deben
encontrarse a la vista.

Estamos seguros que si se cumplen estindares de transparencia
focalizada, habrd un incremento de la participacién ciudadana, lo que
tendré efectos tanto en la democracia como en la eficiencia de las politicas
publicas.
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INSTITUTO DE PLANIFICACION MUNICIPAL DE LA
CIUDAD DE CORDOBA: CONCERTACION PARA LAS
POLITICAS MUNICIPALES DE LARGO PLAZO

Martin Lardone (f)

1. Introduccion

La ciudad de Cérdoba fue fundada el 6 de julio de 1573 por Don Jerénimo Luis
de Cabrera, a orillas del Rio Suquia. Es la capital de la Provincia de Cérdoba y
tiene mds de 1.300.000 habitantes, cifra que la ubica en el segundo lugar de las
ciudades argentinas, detrds de Buenos Aires. La ciudad de Cérdoba tiene 576
kilémetros cuadrados de superficie. Es un cuadrado configurado en las leyes
provinciales como departamento Capital, limitando con los departamentos
Colén y Santa Maria. Su distribucién urbana tiende a la concentracién céntrica,
aunque lleva un periodo de descentralizacién administrativa iniciado en 1994
con lainauguracién del primer Centro de Participacién Comunal: el de Arguello.

Cérdoba es un destacado centro de actividad educativa, cultural y
social. Su Universidad Nacional es la primera en fundarse en Argentina,
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ala vez que cuenta con otras casas de estudios universitarios, receptando
una buena proporcién de la demanda educativa del centro y norte del pais.
Su ubicacién geografica al borde de la pampa himeda, estratégicamente
comunicada con las regiones vecinas y con una arraigada historia fabril, le
permite ala ciudad mantener una importante actividad productiva, siendo
el sector industrial, de servicios y de la construccién verdaderos motores
del quehacer econémico. Cérdoba se destaca como nucleo automotriz y
prometedora fuente de desarrollo informatico de software.

En la década de 1990, la Ciudad de Cérdoba, bajo la orientacién
de su Gobierno Municipal, desarrollé6 una muy innovadora experiencia
en materia de planificacién estratégica que se materializé en el Plan
Estratégico de Cérdoba, modelo que fue luego inspiracién de numerosas
experiencias de planificacién estratégica en distintos gobiernos locales de
laArgentinaydelaregién. Sin embargo, una serie de gobiernos municipales
—que se sucedieron desde 1999— carecieron de la visién politica de largo
plazo y de la capacidad de movilizar y articular los distintos actores de
la Ciudad en un proyecto colectivo. Asi, la planificacién estratégica fue
perdiendo espacio en la vida institucional y politica de la Ciudad, por la
desarticulacién de las instancias técnicas preparadas para ello, y por la
falta de vocacién de los diferentes gobiernos de turno por buscar acuerdos
politicos amplios para sostener politicas de Estado en el largo plazo.

Asi, apartir de este diagnéstico de la situacién, el Gobierno Municipal
—que asumié el poder en diciembre de 2011— tomé la decisién de avanzar
en la creacién de una instancia de planificacién estratégica innovadora
para la Ciudad que tuviera la capacidad de producir los insumos técnicos
para la planificacién de las principales politica publicas y de generar los
consensos politicos y sociales en torno a ellas.

2. La Creacion Del Instituto De Planificacion Municipal

El Instituto de Planificacién Municipal de la Ciudad de Cérdoba (IPM) fue
creado por Ordenanza (N* 12.030) del Concejo Deliberante de la Ciudad,
a propuesta del Departamento Ejecutivo Municipal, a principios de 2012.
La creacién del IPM dio lugar a un amplio proceso previo de didlogo y
consultas con diversas instituciones y organizaciones representativas de
la vida politica, institucional, econémica, educativa y social de la Ciudad,
muchas de las cuales luego formarian parte de las instancias consultivas
del IPM. Gracias a este trabajo de consultas y construccién del consenso,
el proyecto de creacién del IPM fue aprobado en el Concejo Deliberante de
la Ciudad por las principales fuerzas politicas representadas en el mismo.
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Los dos principales objetivos del IPM son: 1) producir y sistematizar
la informacién cientifica que sirva de insumo para identificar y gestionar
los temas centrales de una agenda de politicas de estado a nivel municipal;
y 2) construir consensos en torno a la planificacién de la ciudad en el largo
plazo, y de la construccién de una visién de ciudad en funcién de una serie
de escenarios prospectivos.

2.1. Fundamentos

El IPM se cre6 bajo la conviccion de que las politicas de Estado requieren
algo mas que la voluntad politica de ponernos de acuerdo en ciertos
denominadores comunes minimos de la agenda publica. Requiere,
ademads, de la inteligencia para identificar ciertos temas prioritarios,
para legitimarlos, y para disponer la informacién estratégica y validada
cientificamente para abordarlos.

Para su disefio, se recurrié a la experiencia comparada, partiendo
del supuesto de que, en la actualidad, los territorios y los actores mas
dindmicos de la economia y de la geopolitica global apelan a instrumentos
cada dia mas sofisticados para el andlisis prospectivo y estratégico de los
principales desafios que impone un mundo crecientemente complejo e
interrelacionado. Los paises y territorios mas modernos enfrentan estos
desafios a través de instrumentos como la construccién de una Visidén
de Pais / Region o Ciudad, la creacién de unidades dentro del Parlamento
denominadas Comisiones del Futuro, o la gestacién de organismos técnica
y funcionalmente independientes que operan como Think Tanks desde el
sector publico.

Es en este sentido que una de las principales aspiraciones
fundacionales del IPM es que las politicas publicas que emprenden los
diferentes gobiernos siempre estén referenciadas en una necesaria visién
de futuro, ya que la misién de estos esfuerzos es evitar la dispersién y
proporcionar un sentido de organizacién y coherencia a la administracién
publica. Se pretende lograr que tanto los organismos del Estado como las
politicas publicas que se desarrollan en una sociedad —de alguna manera
y en cierto nivel (de agregacién)—, confluyan y se orienten a un destino
comun. En este sentido, se busca contar con una visién prospectiva que se
considera fundamental para cerrar la brecha entre el corto y el largo plazo.

En definitiva, el desafio principal que se plantea el IPM es el de proveer

los estudios y los analisis prospectivos necesarios para establecer y sostener
politicas de mediano y largo plazo, teniendo en cuenta que los acuerdos
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intersectoriales son mas viables y operativos cuando son producto de una
visién compartida del futuro. El IPM busca convertirse en la cristalizacién
institucional de los consensos sociales y politicos sobre la Ciudad en
el largo plazo. Con este fundamento, el IPM debe constituirse en una
instancia central para que el sector privado, las asociaciones intermedias
y las instituciones de produccién académica y cientifica se unan en torno
a una estrategia comun y participen en el didlogo con otros actores. En el
diagnéstico se parte ademads del supuesto de que la Ciudad de Cérdoba, por
su vasta e importante trayectoria universitaria, posee una gran capacidad
de produccién de conocimiento aplicado, que puede ser estratégicamente
orientado al disefio de politicas publicas sostenibles y eficaces.

2.2. Mandato “Constitucional Local”

Por otra parte, la Carta Organica Municipal, en su articulo 15, atribuye al
municipio promoverlaplanificacién integral como un instrumento flexible
tendiente a establecer estrategias de desarrollo local que contemplen los
intereses propios, provinciales, regionales y nacionales.

Precisamente, la creacién del IPM busca hacer efectivo el deber
de la norma municipal fundamental, cuyos principales objetivos son
contribuir a la planificacién de una Ciudad funcionalmente equilibrada,
integrada y articulada con su entorno metropolitano, ambientalmente
sustentable, socialmente equitativa y con una participacién efectiva de
sus vecinos. Asi, en resumen, la misién principal del IPM es la elaboracién
de estudios dirigidos a la formulacién de propuestas de politicas publicas
para el mediano y largo plazo y la construccién de una visién de ciudad
en funcién de una serie de escenarios prospectivos. Se busca también que
este Instituto tenga la capacidad de producir y sistematizar la informacién
cientifica que sirva de insumo para identificar y gestionar los temas
centrales de una agenda de politicas de Estado en el &mbito municipal.

3. La organizacion del IPM

Tal como se establece en su Ordenanza de creacién, el IPM esta presidido
por el Intendente de la Ciudad, y la direccién recae sobre un Director
Ejecutivo que depende directamente del Intendente, y que es designado
por el mismo, y seleccionado en funcién de sus antecedentes en la materia.

Segun esta Ordenanza, las funciones del Presidente del IPM son las
siguientes:
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a) Orientar el proceso de planificacién estratégica municipal;

b) Presidirlas reuniones del Consejo Consultivo, pudiendo delegar
tal funcién, transitoria o permanentemente, en el Director
Ejecutivo del Instituto o en el funcionario que designe;

¢) Presidir las reuniones del Consejo Asesor Institucional,
pudiendo delegar tal funcién, transitoria o permanentemente,
en el funcionario que designe; y

d) Dictar el Reglamento Interno del Instituto, a propuesta del
Director Ejecutivo;

Por su parte, las funciones del Director Ejecutivo son las
siguientes:

a) Dirigir las actividades del Instituto, proponer temdticas
estratégicas y establecer las prioridades de temas o trabajos a
desarrollar;

b) Organizar el funcionamiento del Instituto en 4reas de trabajo,
conforme temadticas especificas;

o) Establecer el plan de trabajo y el cronograma de actividades;

d) Administrar los recursos del organismo y elaborar el
anteproyecto de presupuesto del Instituto, que serd elevado
al Departamento Ejecutivo Municipal para su consideracién e
inclusién en el proyecto de Presupuesto General; y

e) Proponer el Reglamento Interno del Instituto.

Esta direccién es asistida por un Director de Coordinacién que tiene
a su cargo el seguimiento de las distintas dreas de trabajo y su cartera de
proyectos y estudios. Sibien los proyectos se realizan de manera articulada
con instituciones locales, nacionales y/o internacionales, la gestién de los
proyectos y/o estudios estd asegurada por especialistas sectoriales con
perfiles especificos, bajo la coordinacién antes mencionada.

La estructura orgdnica del IPM se complementa con dos Consejos
que cumplen funciones y misiones bien especificas. La agenda de temas
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prioritarios es acordada por el Consejo Asesor Institucional, que esta
integrado por los Secretarios y titulares de los organismos de directa
dependencia del Departamento Ejecutivo Municipal. Este disefio busca
justamente vincular los temas de trabajo del IPM con la agenda de gobierno
del Gabinete municipal. Dicho de otro modo, vincular el corto plazo con el
largo plazo, buscando que los insumos para planificar el largo plazo sean
priorizados, demandados y utilizados por quienes son los responsables de
la ejecucion e implementacion efectiva de las politicas publicas municipales.

Como ya se explicé, el IPM se constituye en una instancia central
para que el sector privado, las asociaciones intermedias y las instituciones
de produccién académica y cientifica se unan en torno a una estrategia
comun y participen en el didlogo con otros actores. Para ello, el Instituto
cuenta con un Consejo Consultivo cuya principal misién esla de asesorar al
IPM sobre todas las cuestiones cientificas, técnicas y sociales, vinculadas
a las necesidades estratégicas de la Ciudad, priorizando la calidad de vida
de los vecinos de la Ciudad de Cérdoba y el Area Metropolitana.

Segtin lo establecido en el articulo 8 de la Ordenanza 12.030,
integrardn a este Consejo Consultivo personalidades de reconocida
trayectoria personal, solvencia cientifica, méritos académicos y/o
representacién politica, institucional, sectorial, cultural o religiosa,
designados por el Intendente. En el caso de las representaciones
institucionales y/o sectoriales el Presidente del IPM ha invitado a nominar
representantes a las siguientes instituciones:

a. Las Universidades radicadas en la Ciudad de Cérdoba;

b. Los Colegios Profesionales méas vinculados a la vida de la
Ciudad, y que representen a las diferentes dreas de incumbencia
profesional definidas por la Federacién de Profesionales
Universitarios de Cérdoba;

c. Las principales ciAmaras empresariales de la Ciudad;

d. El Gobierno de la Provincia de Cérdoba;

e. La Agencia para el Desarrollo Econémico de Cérdoba (ADEC);

f. Las Juntas de Participacién Vecinal de la Ciudad; y

g. Las Organizaciénes no Gubernamentales (ONG) mads representativas

dela Ciudad, que cuenten con personeria juridica reconocida.
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Las representaciones institucionales en el marco del Consejo
Consultivo se han establecido siguiendo criterios de representatividad,
a modo de abarcar todos los 4mbitos de la sociedad civil, sin perder por
ello capacidad operativa. Los proyectos y estudios son consensuados y
evaluados por este Consejo a fin de garantizar los mecanismos especificos
de colaboracién, el asesoramiento y orientacién especificos sobre los
diferentes temas de la agenda de trabajo del IPM.

Cuadro: Organigrama del IPM

Presidente
Consejo Director Consejo Asesor
Consultivo Ejecutivo Institucional
Director

Coordinacion

Areas Areas Areas
Temadticas Teméticas Tematicas

Al momento de disefio del IPM se ha privilegiado, en general, la
organizacién de una estructura &agil y flexible, con personal técnico y
administrativo seleccionado con base en rigurosos criterios de mérito y
de antecedentes profesionales. El financiamiento de dicho IPM esta atado
a objetivos de fortalecimiento institucional presentes a partir del plan de
trabajo, y cada proyecto debe disponer de su financiamiento especifico
el cual podré consistir en recursos propios asignados por el presupuesto
municipal al IPM, o financiado, o cofinanciado, por el aporte de diferentes
organismos (provinciales, nacionales, internacionales, empresas, etcétera).

El IPM no posee un staff permanente de investigadores, sino
que busca generar sinergias con instituciones locales, nacionales y/o
internacionales, coordinando y elaborando —de manera articulada— una
serie de estudios que sirvan como base para el didlogo y la concertacién
interinstitucional, y que luego sirvan como insumos para definir las
politicas publicas municipales de mediano y largo plazo.
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4. El plan de trabajo

Tal como se ha explicado hasta aqui, el IPM estd proyectado como un
organismo flexible que cumpla las funciones de orientacién estratégica en
aquellas teméticas que sean acordadas por su Consejo Asesor Institucional,
en una visién de mediano y largo plazo y que constituyan la base cientifica
y técnica para la definicién de politicas publicas municipales.

El IPM se ha propuesto, inicialmente, un plan de trabajo para
los primeros 18 meses de funcionamiento, durante el cual se puedan ir
desarrollando gradualmente las distintas etapas de trabajo que confluyan
en construir un Plan Estratégico para la Ciudad.

Dado que se plantea como una estructura organizacional flexible
que funcione por proyectos, el plan de trabajo no estd organizado en
funcién de dreas estancas, sino que se piensa mds bien en ejes de trabajo
que se materialicen en una serie de acciones y proyectos prioritarios, que
luego provean de los insumos fundamentales para el proyecto de Plan
Estratégico.

Estos ejes de trabajo son los siguientes:

Plan de ordenamiento urbano y de movilidad de la ciudad,
en esta 4rea de trabajo de busca establecer las bases para el
desarrollo de un plan de ordenamiento urbano, que luego se
traduzca en las politicas concretas y operativas en materia de
normativa urbanistica, y de politicas de obras y servicios publicos,
asi como en las politicas de concertacién con el sector privado
para el desarrollo urbanistico de la Ciudad. También se incluye en
este eje de trabajo todo lo que tiene que ver con la problematica del
transporte y el transito. Se trabaja sobre la base del Plan Director
existente.

Cordoba, desarrollo econémico, ylainsercion internacional
de la Ciudad, en esta area se planea desarrollar los estudios
necesarios para identificar desafios y oportunidades en materia
de innovacién, calidad, competitividad, capacidades instaladas
y ociosas, servicios de alta gama, infraestructura de los mismos,
desarrollos tecnolégicos, y todas las potencialidades y necesidades
de apoyo e inversién que presenta la Ciudad.

Reforma del Estado Municipal. En este eje se propone llevar

a cabo los estudios y diagndsticos necesarios para abordar
los desafios pendientes en materia del reforma del Estado y
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modernizacién de la administracién municipal. Reformas en
materia de gestién de los recursos humanos, planificacién y
evaluacién de politicas y proyectos, gestién por resultados, asi
como las reformas legales, politicas e institucionales pendientes
en materia de participacién, descentralizacién, control y rendicién
de cuentas.

Desarrollo Social y Ambiental, en este tema se analizan los
desafios delaintegracién social en el 4mbito urbano, se relevanlas
principales problemadticas sociales de la Ciudad, y se consideran
—principalmente— las condiciones y consecuencias ambientales
del desarrollo urbano.

Los desafios del Gobierno Multinivel en el mediano y
largo plazo, y plantear alli el problema del drea metropolitana,
la Coérdoba -Regién, las relaciones intergubernamentales
(RIGs) multinivel y las estrategias a darse en ellas, la relacién a
construir con los organismos multilaterales de crédito, agencias
de cooperacién y demds instituciones que operan técnicamente
en la gestién local y regional, etcétera.

En torno a estos ejes de trabajo que han sido definidos, se organizan
diferentes tipos de acciones:

Estudios especificos y notas técnicas. Coordinar con
diferentes instituciones de la Ciudad el desarrollo de una serie
de notas técnicas, que sirvan como bases para el didlogo y la
concertacién interinstitucional, y que luego sean publicadas como
documentos de trabajo. Estos documentos deberdn servir como
bases de informacién para que las diferentes dreas operativas del
Municipio definan sus politicas publicas, pero también para que
se concierten con los diferentes actores de la Ciudad involucrados.

Plan Estratégico dela Ciudad. Unavez que se hayan comenzado
a producir las notas técnicas, la idea es poder comenzar, en el
segundo semestre de trabajo, el desarrollo de un modelo de plan
estratégico de ciudad. Para ello, en el primer semestre de trabajo
del IPM es necesario definir las instituciones participantes para
este proceso, los aliados estratégicos, las metodologias y los
plazos de trabajo, y principalmente explorar que instituciones
(internacionales, de cooperacién, etcétera) podrian aportar para
el financiamiento de este trabajo, con participacién de expertos
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y gestores locales e internacionales de maximo nivel, articulando
ese trabajo desde el [PM.

Capacitacion. El tercer tipo de accién es el de la capacitacién, que
debera coordinarse con el Instituto de Capacitacién Municipal, y
que buscard servir como puente entre lo que produce el IPM y las
acciones concretas que se realizan desde las dreas de gestién. La
idea central de esta accién es desarrollar una serie de seminarios
y talleres de trabajo que cumplan distintas funciones. Por unlado,
preparar las bases de trabajo del Plan Estratégico de la Ciudad,
formando a los distintos actores que serdn los responsables del
mismo. Por otro lado, servirdn para instalar en la agenda publica
los temas centrales de debate que hacen a los ejes fundamentales
de un proyecto estratégico participativo de Ciudad. Pensamos
principalmente en foros sobre movilidad urbana, desarrollo
urbano, drea metropolitana, e instrumentos de planificacién
estratégica.
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INSTRUMENTOS DE DEMOCRACIA
PARTICIPATIVAY REDES LOCALES: FACTORES
EN LA IMPLEMENTACION DE POLITICAS
PUBLICAS VINCULADAS AL DESARROLLO DE
INFRAESTRUCTURA CARRETERA (EL CASO DEL
ESTADO DE MORELOS)

Arturo Manriquez Martinez

Introduccion
Nunca antes en México se habian alcanzado los niveles de inversién tanto

publica como privada en infraestructura.! La finalidad de este conjunto
de politicas publicas (agrupadas en el Plan Nacional de Infraestructura

* De 2007 a julio de 2012, se invirtieron 293.7 miles de millones de pesos (Fuente: Sexto
Informe).
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2007-2012) ha sido contribuir al crecimiento econémico y a la generacién
de empleo. La Administracién del Presidente Felipe Calderén proyecté
mediante este esfuerzo ubicar a nuestro pais en una situacién méas
competitiva frente a sus principales socios comerciales.?

El proyecto para la modernizacién de la autopista de cuota federal
La Pera-Cuautla (en los municipios morelenses de Tepoztlan, Yautepec y
Cuautla) forma parte del programa carretero mas ambicioso en la historia
de México y es uno de sus 100 proyectos estratégicos. Los estudios
financiados y autorizados por diversas instancias del Gobierno Federal
determinaron la viabilidad técnica, econdémica, juridica y ambiental
del proyecto y determinaron que tiene rentabilidad social. A partir de
esta determinacién técnica, se autorizaron los recursos necesarios (no
presupuestales) para su construccién y se iniciaron los procedimientos
para la contratacién de las empresas constructoras responsables.

Previo al inicio de los trabajos, grupos sociales organizados han
manifestado su rechazo al proyecto e impedido el acceso a la zona de obra.
Las autoridades locales recién electas (estatales y municipales) y otros
actores politicos (mediadores) pretenden encauzar las opiniones a favor
y en contra de pobladores, vecinos y otros interesados a través de uno de
los novedosos mecanismos de participacién ciudadana previstos en la
legislacién del estado: el plebiscito. La arena politica local, sin sustento
juridico alguno, esta por resolver un conflicto social y decidir la realizacién
de obras que implican una inversién de cientos de millones de pesos.

Este caso no es una excepcion. Los escasos ejercicios de evaluacién de los
ProgramasNacional de Infraestructuray Carretero® sefialan diversos obstaculos
que han detenido la ejecucién de algunos proyectos de infraestructura,
generando subejercicio de recursos y renegociaciones contractuales. Entre
ellos, destacan los relacionados con la liberacién del derecho de via y/o las
inconformidades de caricter social. ;Cémo incluir en el disefio y encauzar
durante la implementacién de los proyectos de infraestructura la actuaciéon

2 El Informe de la Competitividad Global 2012-2013, publicado por el WEF, ubica a México
en el lugar 68 en el rubro infraestructura. Estados Unidos y Canadd, ocupan los lugares 14
y 13, respectivamente.

3 Destaca Fausto Hernandez Trillo, “Gasto publico en infraestructura. El Programa
Carretero 2007-12: Evaluacién de Avances”, Programa Presupuesto y Gasto Piiblico en México,
Meéxico Evalua, México, 2011.

* Eduardo Engel, Ronald Fischer y Alexander Galetovic, “Soft Budget and Renegotiations
in Public-Private Partnerships”, Working Paper Series, National Bureau of Economic
Research, Cambridge, 2009.
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organizada de la sociedad? ;En qué casos los instrumentos de participacién
ciudadana podrian socializar obras de interés comun?

Elporquéy el quién delos instrumentos de participacion ciudadana
Durante las décadas recientes, México ha implementado reformas de
enorme trascendencia orientadas a la democratizacién del Estado y del
sistema politico. En mayor nimero y frecuencia, las citadas reformas han
estado encaminadas a lograr una competencia genuina entre partidos
politicos asi como a garantizar, mediante instituciones confiables,
elecciones limpias y equitativas. Un aspecto caracteristico fue que la
mayoria de estas reformas democratizadoras acontecieron primero a
través de experimentos locales (Baja California implement6 en 1989 la
credencial de elector con fotografia a color; Coahuila, por otro lado, fue el
primer estado de la Republica en ampliar el periodo de los Ayuntamientos
a cuatro afios en 2009), y en funcién del grado de politizacién (competencia
politica) en los estados y municipios.®

Garantizado el derecho que tienen los ciudadanos de expresar sus
preferencias politicas a través de las urnas, el proceso de politizacion en el
ambito local no se ha detenido.® Uno de los mayores impactos que ha tenido
la permanente demanda democratizadora, en comunidades y regiones
especificas, ha sido la adopcién y puesta en marcha de procedimientos
e instituciones de participacién ciudadana con capacidad de incidir
directamente en la formacién de politicas publicas locales.” En nuestro pais,
actualmente los estados de Baja California, Chiapas, Coahuila, Durango,
Jalisco, San Luis Potosi, Tabasco y Yucatdn cuentan con organismos piblicos
que, ademads de organizar los comicios locales, expresamente indican en su
denominacién: “Institutos de Participacién Ciudadana’, las atribuciones y
el marco juridico que los faculta a emprender y coordinar mecanismos de
participacién ciudadana directa. En algunas entidades federativas (Distrito
Federal y Morelos) los congresos locales han aprobado legislaciones que

* Francisco Javier Aparicio Castillo y Sandra Jessica Ley, (2008): “Electoral Institutions
and Democratic Consolidation in the Mexican States, 1990-2004”, Documento de Trabajo,
Divisién de Estudios Politicos, México, Centro de Investigacién y Docencia Econémicas,
A.C., 2008.

6 Salvador Marti i Puig y Quim Brugué, “Participacién y democracia en el 4mbito local”, en
Carlos A. Brisefio Becerra (coord.), Presupuesto participativo. Herramientas para la democracia,
Jalisco, Congreso e Instituto Electoral y de Participacién Ciudadana del Estado de Jalisco,
2011.

7 Francisco Sabatini, “Participacién y localidad: problemas, conflictos y negociacién”,
en Enrique Correa y Marcela Noé (eds.), Nociones de una Ciudadania que Crece, Santiago,
FLACSO Chile, 1998.
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incorporan al marcojuridico estatallas figuras de participacién ciudadana de
mayor reconocimiento e impacto social: consejos consultivos o ciudadanos,
plebiscito, referéndum, iniciativa popular, presupuestos participativos,
entre otras; ello, sin modificar el nombre de los érganos responsables de
organizarlas, dotandolos de las capacidades institucionales necesarias.

Entre los instrumentos de participacién ciudadana impulsados con
mayor frecuencia en el &mbito local, se cuentan:

a. El plebiscito.- Consulta publica a los ciudadanos para que
expresen su opinién, afirmativa o negativa, respecto de un acto
de los poderes Ejecutivo, Legislativo, o de los ayuntamientos,
que sean considerados como accién trascendente para la vida
publica del Estado, o de los municipios, segun sea el caso; o para
la formacién, supresién o fusién de municipios (legislacion del
estado de San Luis Potosi).

b. El referéndum.- Es la consulta para el proceso mediante el cual
los ciudadanos manifiestan su aprobacién o rechazo a las
reformas, adiciones o derogaciones de la Constitucién Politica
del Estado, a las Leyes que expida el Congreso del Estado o a
los Reglamentos y Bandos que emitan los Ayuntamientos
(legislacién del estado de Morelos).

c. El presupuesto participativo.- Aquél sobre el cual los ciudadanos
deciden respecto a la forma en que se aplican recursos en
proyectos especificos en las colonias y pueblos originarios
(legislacién del Distrito Federal).

Los instrumentos de participacién ciudadana han aterrizado,
principalmente en el orden de gobierno local, durante el transcurso de
los ultimos diez afios. Tales instrumentos son evidencia de un proceso
de maduracién democritica en el cual la intervencién de los ciudadanos
habria evolucionado desdela quejaylareivindicacién hastalaintervencién
directa en el disefio y aplicacién de las politicas publicas.?

Desde esta o6ptica ‘democratizadora’, se puede afirmar que el
surgimiento de estos mecanismos de participacién ciudadana mds
exigentes no solamente logran ciertos objetivos instrumentales sino que
en este proceso también se generan las condiciones para una colaboracién

8 Marti i Puig y Brugué, op. cit.
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ulterior, o “capital social”.? Para Putnam,' el capital social se define

como “las conexiones entre los individuos, las redes sociales y las normas
de reciprocidad y confianza que de ellas surgen”** El capital social facilita
la vida en comun, reduce costos de transaccién asociados al proceso de
toma de decisiones y hace mas sencillo enfrentar problemas compartidos,
circular informacién y fomentar el entendimiento.*?

EL PORQUE Y LOS OBJETIVOS DE LA PARTICIPACION CIUDADANA

Etapas de mod- De sociedades De industriales a
ernizacién de las agricolas a indus- postindustriales: ex-
sociedades triales: expansion pansién de formas
delaparticipaciéon ~ maés exigentes de
electoral. activismo politico.
En funcién del papel Derecho a ser infor- Derecho a ser con- Derecho a tomar
otorgado a mados sultados parte

los ciudadanos

En funcién de Disponibilidad de Legitimidad politica + Mejora de las
aquello que ob- colaboradores decisiones

tienen « Fortalecimiento
los gobernantes del “Capital Social”

Fuente: Elaboracién propia con base en Norris, 2002 y Marti i Puig y Brugué, 2011.

Hasta aqui, se ha destacado la evolucién politica de las comunidades
como factor para el surgimiento de la legislacién y de los instrumentos
de democracia participativa. Adicional a ello, los problemas ambientales
y de planeacién urbana plantean “una cuestién de politica distributiva

9 Pippa Norris, “La participacién ciudadana: México desde una perspectiva comparativa”,
Facultad de Gobierno John F. Kennedy y Universidad de Harvard, Cambridge, 2002.

1 Robert Putnam, Making Democracy Work: Civic Traditions in Modern Italy, Princeton,
Princeton University Press, 1993.

1 El planteamiento de Putnam estd fundamentalmente encaminado en explicar el impacto
del “Capital Social” en el desarrollo econémico. De alguna forma este capital obedece a
relaciones de reciprocidad y confianza entre los miembros de la sociedad, de manera exégena,
alos mecanismos de participacién que el gobierno dota para el disefio de la politica publica.
2 Treri Ablanedo Terrazas, Michael D. Layton y Alejandro Moreno, “Encuesta Nacional
sobre Filantropia y Sociedad Civil (ENAFI): Capital Social en México”, Documento de
Trabajo, Centro de Estudios y Programas Interamericanos, México, ITAM, 2008.
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acerca de cémo se distribuyen las externalidades positivas y negativas
asociadas a la realizacién de una determinada actividad o proyecto entre
los grupos y organizaciones presentes en cada localidad o porcién del
territorio, representando oportunidades valiosas para sustentar procesos
de participacién ciudadana”.’® Sin contar con evidencia empirica robusta,
el presente trabajo enfatiza el hecho de que las problematicas territoriales,
principalmente ambientales y de planeacién urbana, han sido las que con
mayor frecuencia e impacto social mediatico (‘Acueducto Independencia’,
en Sonora; ‘presa La Parota’, en Guerrero; ‘Supervia Poniente’, en el Distrito
Federal) han extendido la movilizacién ciudadana a favor o en contra de
las decisiones publicas asi como las acciones encaminadas a robustecer
el “capital social” de estas politicas (socializarlas), a partir del uso de los
instrumentos locales de participacién ciudadana disponibles. Aqui, los
actores sociales participan, y muchas veces su participacién es decisiva,
aunque —coincido con Canto Sdenz-** no gobiernan.

Respecto del quién de la participacién ciudadana persiste un amplio
consenso sobre la activacién de los roles individuales. Del mismo modo,
son vastos los trabajos de investigacién empirica y la literatura —asi como
las criticas a dicho enfoque tedrico— acerca del papel que juegan las redes
de politica publica® (también llamadas redes de gobernanza) en la hechura
e implementacién de politicas:

Redes locales de multiples actores independientes con relaciones
mds o menos conflictuales o de consenso y con distribucién mas
0 menos asimétrica de poder, se convierten en los nuevos espacios
predominantesderegulaciénsocial, degobernanza, cuyofinesregular
el conflicto social. Las redes participativas de gobernanza comparten
al menos tres rasgos: inexistencia de un centro jerarquico capaz de
fijar procesos de gobierno de manera monopélica; interdependencia
de los actores y no sélo pluralismo, y cierta institucionalizacién, en el
sentido menos estructural del término.*®

'3 Sabatini, op. cit.

* Rodolfo Canto Sienz, “Gobernanza y Democracia. De vuelta al rio turbio de la politica” en
Gestién y Politica Publica, Volumen XXI, No. 2, Segundo Semestre de 2012, México, CIDE, 2012.
5 Las redes de politicas como metafora, forma especifica de gobierno o herramienta
conceptual subraya que los gobiernos crecientemente se han hecho dependientes de la
cooperacién y recurren a la movilizacién de recursos de los actores fuera de su control
politico, ello, favoreciendo la conformacién de redes de politicas. En palabras de Aguilar:
“incorporar a los poderes sociales al proceso directivo de la sociedad”. Luis F. Aguilar,
Gobernanza y Gestién Publica, México, Fondo de Cultura Econémica, 2006.

6 Canto, op. cit., p. 347.
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En determinados contextos, regiones y entramados institucionales,
incluso, las redes locales de politica piblica contardn con una muy elevada
capacidad de incidir sobre la decisién final. Con o sin instrumentos de
participacién ciudadana, esto es, ain sin estar involucradas directamente
en los procesos de toma de decisiones formales o legales, las redes locales
representan un “subsistema de intereses” en torno a las politicas publicas
concretas.'” Los actores en la red intercambian recursos (politicos, humanos,
organizacionales, culturales, materiales y legales) y negocian soluciones a
los problemas publicos. De esta forma se van generando “conexiones” entre
el Estado y la sociedad, y es la red que fusiona, en determinados casos y
contextos, los asuntos publicos y los intereses o las creencias privados.*®

Soluciones (Oferta) de infraestructura carretera para el estado
mexicano de Morelos: el como y el quién de la participacion
colectiva asociada a decisiones publicas

Actualmente, las vias de comunicacién terrestre en el estado de Morelos
(1.8 millones de habitantes) son de un carril de circulacién por sentido, con
excepcién de la autopista federal Cuernavaca-Acapulco, algunos tramos
del Libramiento de Cuautla y la carretera Cuernavaca-Cuautlixco, a la
altura de Jiutepec. Las mencionadas vias de comunicacién son carreteras
angostas, sin acotamientos, con disefio y trazo ineficientes, con problemas
de baches en el asfalto y deslizamiento en cortes, intersecciones a nivel y
sin espacio adecuado de rebase. Lo anterior conlleva para los usuarios altos
niveles de inseguridad, grandes tiempos de recorrido y, en consecuencia,
altos costos de operacién.

En la cartera de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT)
del Gobierno Federal se incluyen los proyectos para la modernizacién
de la autopista de cuota La Pera-Cuautla (municipio de Tepoztlan), la
construccién dellibramiento federal norponiente dela ciudad de Cuernavaca
y la construccién de la autopista Siglo XXI: Jantetelco-Xicatlacotla. Los
mencionados proyectos abaten tiempos y costos de recorrido, mejoran
las condiciones de seguridad para los usuarios y contribuyen a mejorar
la actividad turistica y econdmica de la regién, entre otros beneficios. La
autopista federal La Pera-Cuautla, puesta en operacién en 1965, es una
obra de peaje concesionada al Fondo Nacional de Infraestructura (FNI) por
lo que el proyecto para su modernizacién integral demostré rentabilidad
econémicay financiera. Son demasiadoslos problemas sociales identificados

7 Cabrero, op. cit.
8 Cristina Zurbriggen, “Redes, actores e instituciones”, en Reforma y Democracia, No. 30,
Caracas, Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo, 2004.
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en la operacién actual de la mencionada via de comunicacién, el principal: la
accidentalidad; han ocurrido 197 accidentes anuales en promedio durante
los ultimos tres afios, que han dejado un saldo de 26 muertos, 419 heridos y
dafios materiales del orden de 12 millones de pesos.

Planificando la accion piiblica

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria de 2006
obliga a las dependencias y entidades a contar con mecanismos de
programacioén y planeacién aplicables a los proyectos para prestacién de
servicios o inversién en infraestructura, independientemente de cudl sea
la fuente de los recursos con los que se financien.

Los proyectos deberan contar con un anilisis costo beneficio (en
algunos casos, simplificado) y acreditar que cuentan con la viabilidad
técnica, econdmica, juridica, ambiental y con los demds elementos aplicables
a la naturaleza del proyecto. En todos los casos el proceso de planeacién
de los proyectos de inversién en carreteras sigue una serie de procesos
secuenciales: 1) Captacién de requerimientos; 2) Identificacién de
necesidades; 3) Analisis, Seleccién y Evaluacién; 4) Registro del Proyecto
en el Proceso Integral de Programacién y Presupuestacién de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico; y 5) Integraciéon de Elementos.

Capacitacion de
Requerimientos

Andlisis, Registro Integracion
seleccion y del proyecto de
evaluacion enel PIPP elementos

Identificacion
de necesidades

Fuente: Secretaria de Comunicaciones y Transportes, 2011.
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La normatividad de la SCT prevé —durante el proceso de
planeacién— la realizacién de diversos estudios cuya finalidad es la de
analizar la factibilidad absoluta del proyecto:

Estudios de oferta-demanda: estos andlisis pueden conducir a
la conclusién de la necesidad de una nueva carretera, de mejorar
las vias de comunicacién terrestre existentes, o bien, se puede
concluir que la demanda actual se encuentra cubierta y no se
requiere obra alguna (optimizaciones).

Estudios de ingenieria de trinsito: el conocimiento del flujo
vehicular en una red de carreteras permite conocer el grado de
ocupacién y las condiciones en que cada segmento opera; el
andlisis de su evolucién histoérica, permite definir las tendencia de
crecimiento y el momento a partir del cual ciertos tramos dejardn
de prestar un servicio adecuado.

Estudios de pre-factibilidad socioeconémica: “La evaluacién
socioeconémica es la evaluacién del proyecto desde el punto de
vista de la sociedad en su conjunto; para conocer el efecto neto de
los recursos utilizados en la produccién de los bienes o servicios
sobre el bienestar de la sociedad. Dicha evaluacién debe incluir
todos los factores del proyecto, es decir, sus costos y beneficios
independientemente del agente que los enfrente. Ello implica
considerar, adicionalmente a los costos y beneficios monetarios,
las externalidades y los efectos indirectos e intangibles que se
deriven del proyecto.”®® En la practica advertimos un problema
de implementacién —no de disefio—, el resultado que se obtiene
de estos estudios es determinar el origen del financiamiento
del proyecto: en el caso de que el proyecto carretero no pueda
ser turnado a los programas de concesiones ni de Proyecto de
Prestacién de Servicios (PPS), se turna a la cartera de proyectos
presupuestales (PEF).

Estudios de factibilidad técnica, ambiental y legal: para cada
uno de los proyectos, la SCT debe elaborar —en primer lugar—
un anteproyecto, y, enseguida, estudios de factibilidad técnica,
ambiental y juridica (asuntos relativos a la tenencia de la
tierra).

19 Ver Lineamientos de la SHCP.
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Anilisis de riesgos: los Lineamientos de la SHCP establecen
que “deberan identificarse los principales riesgos asociados al
programa o proyecto de inversién en sus etapas de ejecucién
y operacién, dichos riesgos deberdn clasificarse con base en la
factibilidad de su ocurrencia y se deberdn analizar sus impactos
sobre la ejecuciéon y la operacién del programa o proyecto de
inversion en cuestién, asi como las acciones necesarias para su
mitigacién.” Como se advierte, no se especifica la obligacién de
cuantificar —en principio— los riesgos inherentes a la etapa de
construcciéon (implementacién).

El anélisis costo-beneficio toma en cuenta los resultados de todos los
estudios que se hacen en la etapa de planeacién y determina si el proyecto
carretero es rentable, es decir, que sus beneficios superen a sus costos,
tomando en cuenta indicadores de rentabilidad social: valor presente neto
(VPN), tasa interna de retorno (TIR), tasa de rendimiento inmediata (TRI)
y costo anual equivalente (CAE).

Una vez que se tiene la aprobacién de SHCP, y certeza a propdsito
de las fuentes de financiamiento del proyecto de inversién, se inicia
el proceso correspondiente a la etapa de pre-inversién y se elabora el
Proyecto Ejecutivo de Carreteras.

Instrumentando la accion publica local: Diserio y planeacién

La decision técnica de iniciar las obras de modernizacién de la autopista
federal de cuota La Pera-Cuautla, en el estado de Morelos, fue adoptada
como lamejor alternativa en funcién del diagnéstico de una problematica
concreta y se formaliz6 —haciéndose publica— hasta concluir el proceso
de planeacién. Durante las etapas de planeacién, pre-inversién y
contratacién, actores gubernamentales diversos —integrantes de una
red de politicas (policy network)—, en distintos dmbitos y érdenes de
gobierno, abordaron la complejidad y los retos técnicos del problema,
compartieron conocimientos (recursos) relativos a aspectos especificos
de la politica publica y adoptaron una decisién final comprensible.
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Los actores que participan en la planeacién de proyectos
carreteros en México constituyen, segun la tipologia de Rhodes,* una
red intergubernamental de politicas debido a que el acceso a la red (o a
las negociaciones para intercambiar recursos) es restringido, persiste
interdependencia vertical limitada y articulacién horizontal extensa.

Instrumentando la accion publica local: Implementacion

Una obra de infraestructura carretera se ejecuta en un territorio fisico
determinado. Las externalidades (efectos positivos y/o negativos
que causan el programa o proyecto de inversién a terceros) generan
condiciones para la intervencién ciudadana de nivel local, en funcién
de que las actividades relacionadas a la construccién de una carretera
producen impactos fisicos y ambientales. “Queda abierto asi, un
espacio para la participacién de las comunidades locales en el disefio
e implementacién de soluciones”.?! Estas “soluciones locales” compiten
con las “ofertas externas” de solucién proporcionadas por el “gobierno

20 R.A.W. Rhodes, Understanding Governance: Policy Networks, Governance, Reflexivity and
Accountability, Philadelphia, Open University Press, 2003.
2! Sabatini, op. cit.
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planificador”. Ello que, el gobierno -incluso para permanecer
cohesionado en sus determinaciones— no puede actuar solo, requiere
de la convergencia de otros actores de la sociedad*® sobre todo en la
implementacién de acciones publicaslocales? que originan un conflicto
territorial. Atendiendo la categorizacién ofrecida por Cabrero, los
actores no gubernamentales en un territorio o municipio pueden
ordenarse en tres tipos de arreglos ala hora de la implementacién de las
politicas o acciones piiblicas locales: la propensién a la no cooperacién, a
la movilizacién y a la cooperacién.*

En el caso de estudio que nos ocupa, los actores locales propensos
a la no cooperacién (corporaciones) se han manifestado y movilizado
en contra de la realizacién de las obras.”® El orden de gobierno local
recupera su rol de “cajas de resonancia” de la gobernabilidad. La
instrumentacién de la accién puablica en el dmbito local “transforma” la
red intergubernamental de politicas conformada por actores federales
y locales en una red temética (issue network) siguiendo nuevamente la
tipologia de Rhodes;?® esto es, durante la implementacién se advierten
nuevos actores que entran y salen de los terrenos de las politicas publicas
con diferentes puntos de vista sobre sus resultados y una amplia gama de
centros de toma de decisiones.

En una red temadtica es méas probable que la elaboracién de politicas
publicas sea mds plural, que cuente con muchos grupos en conflicto acerca
de los resultados de éstas, ademas del conflicto entre varios centros de
toma de decisiones. Estared tematicano ha sidolo suficientemente estable,
duradera y efectiva para permitir, en los plazos y términos indicados en el
contrato, el inicio de las obras.

22 Enrique Cabrero Mendoza, Accién publica y desarrollo local, México, Fondo de Cultura
Econdémica, 2005

% El sentido dado por Cabrero al término “accién publica” se refiere al efecto agregado de
todas las actividades de los diversos gobiernos en un municipio o territorio alo largo de un
periodo.

4 Cabrero, op. cit.

% En Internet, las razones pueden encontrarse en: https://sites.google.com/site/
frenteendefensadetepoztlan.

2 Rhodes, op. cit.
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En una realidad en la que el Estado se convierte en una coleccién
de redes entre organizaciones formadas por actores gubernamentales
y no gubernamentales, ;conviene mantener aislado y sujeto a criterios
técnicos el proceso de hechura de las politicas? Rhodes,” en estos
casos, subraya la necesidad de ejercer las estrategias y herramientas
de la Gestién Intergubernamental (intergovernmental management):
incorporacidén, consulta, negociacién, prevencidén, incentivos, persuasiéon
y profesionalizacién.

Recomendaciones de politica publica

El retraso en el inicio de obras vinculadas a proyectos de infraestructura
debido a problemas sociales y otros obstaculos trae consigo: altos costos
inesperados, demandas adicionales a las obras contratadas (como
contraprestacién del proyecto) y renegociacién de contratos. Mucho
ha avanzado el gobierno mexicano en las etapas técnicas de planeacién
y presupuestacién, sin embargo, cuando se presentan conflictos o
resistencias de actores sociales, las herramientas de gestién publica
disponibles resultan insuficientes. El Banco Interamericano de Desarrollo,
a través del Programa para el Impulso de Asociaciones Publico Privadas
en Estados Mexicanos (PIAPPEM), sefiala como uno de los principales
criterios para elegir un proyecto de infraestructura el grado de riesgo de
rechazo por parte de los stakeholders o de aquellos agentes participantes o
involucrados en un proyecto, ya que éste puede afectarlo directamente o,
por otro lado, el grado de riesgo de un problema de comunicacién entre las
instituciones y los actores implicados en la politica publica respecto de la
distribucién de beneficios que el proyecto pudiese generar.

De esta forma, es deseable la participacién de los involucrados
en el disefio del proyecto y la construccién de canales de comunicacién
permanente entre los participantes. Es necesario, asimismo, identificar
y cuantificar, en el momento en que se disefia la politica (Teoria de las
Opciones Reales), los aspectos relacionados a la implementacién (riesgos
sociales, actores, externalidades). En la practica, “el énfasis en el disefio
y el olvido de la necesaria implementacién sigue siendo una asignatura
pendiente.”?®

27 Idem.

% Victor S. Pefia, “Apuntes teéricos sobre la implementacién de politicas publicas”, en
Encrucijada, Revista Electrénica del Centro de Estudios en Administracién Publica, Noveno
numero, México, UNAM, 2011.

322 : Cooperacién Intergubernamental y Publico-Privada



Determinacion
de Valor presente
Costo total del
Proyecto y Valor
de los Riesgos
Estimacion del valor
probable de los Riesgos

Impacto
de riesgos

Fuente: Programa para el Impulso de Asociaciones Publico Privadas en Estados Mexicanos
(PIAPPEM).

Previo alaimplementacién (la fase de construccién, principalmente)
de proyectos de infraestructura, es necesario reconocer el papel que
juegan las redes locales empleando, por ejemplo, indicadores de cohesién
social y estabilidad politica regional.?® Es deseable, en ese sentido,
establecer procedimientos para regular expresamente la participacién
del Gobierno Federal con otros érdenes de gobierno (estatal y municipal)
y con los actores presentes en las redes locales de politicas, incluyendo
re-asignacién de recursos transparente (formalizando el intercambio de
recursos “informal”, ahora prevaleciente). La figura del “Testigo Social”
puede utilizarse —por ejemplo— en fases posteriores a la contratacién.

Los morelenses se dieron a si mismos instrumentos locales para
incidir en los asuntos publicos. La Ley de Participacién Ciudadana del
Estado de Morelos prevé figuras especificas de democracia participativa;los
ciudadanos estan dispuestos a utilizarlas, y no distinguen, esencialmente,
si las obras que afectan un territorio determinado (externalidades) se
ejecutan con recursos locales o federales, publicos o privados. Las reformas
constitucionales que se incorporaron al texto de la Carta Magna prevén la
figura de las consultas populares sobre temas de trascendencia nacional.
Enla practica, varias obras regionales de infraestructura han trascendido

29 Cfr. IMCO.
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al debate nacional, sin embargo, los elevados requisitos y la ausencia de
reglamentacién en este sentido, hacen dificil pensar en socializar estos
proyectos de caricter federal mediante herramientas de participacién
ciudadana directa. En todo caso, ;qué experiencias locales de socializacién
pueden ser transmutables o adaptables al desarrollo de proyectos de
infraestructura nacional? ;Qué tipo de decisiones publicas son las
que mayormente se han sometido a procedimientos de participacién
ciudadana y qué razones explican este hecho? ;La accién publica local
avalada mediante la participacién directa de los ciudadanos, se ha
“democratizado” con la finalidad de robustecer el capital social asociado a
las mencionadas decisiones?, o bien, ¢la aplicacién de estos instrumentos
de participacién ciudadana ha servido para imponer y/o legitimar la
agenda de actores —grupos de interés— o redes locales determinados?*® La
comunidad evaluadora y académica del pais mucho puede aportar para
brindar respuestas y marcos de referencia atinentes.
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Networks, Londres, Sage, 1998.
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LA COOPERACION INTERINSTITUCIONALY
HORIZONTAL: BASE PARA LA CONSTRUCCION
DE UNA PEDAGOGIA PARA LA GESTION POR
RESULTADOS

Héctor Martinez Reyes

Introduccion

En Meéxico los gobiernos denominados “sub-nacionales” (el orden de
gobierno estatal y el municipal) han convivido, durante gran parte del
siglo XX y la primera década del siglo XXI, con un sistema de gestién
publica cuya légica, tradicién, costumbre y marco juridico configuran un
escenario que aun conserva resabios muy importantes de manejo central
y discrecional. La apuesta hecha en los ultimos treinta afios por fortalecer
—institucional, juridica, politica y econémicamente— a los gobiernos
estatales y municipales no ha logrado transformar figuras y espacios
ajenos a la rendicién de cuentas que, sin importar el signo politico, se han
preservado.
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Las reformas de los afios recientes al marco juridico que regula la
gestién de las delas finanzas publicas en nuestro pais han logrado algunos
avances en cuanto al manejo fiscal, contable y administrativo; ademas
de que ha disminuido, principalmente en el 4mbito de los subsidios, la
discrecionalidad burocritica y politica en la asignacién de los recursos. A
pesar de estos avances en lo que denominaremos aqui “la tecnologia de la
gestién publica”, no hemos logrado que estas “mejoras” se conviertan en
un instrumento que logre articular, asi como promover, instituciones y
practicas realmente democraticas en beneficio de la mayoria. Los datos
de pobreza,! marginacién y, en la actualidad, el tema de la inseguridad,?
ademas de la conformacién de grupos desde el dmbito politico, sindical,
social o empresarial, que no han perdido sus privilegios es una realidad, y
para el caso constituyen evidencias contundentes de esta situacién.

Lospresupuestos masaltosdelahistoria,lasreservasinternacionales
nunca antes vistas y la estabilidad macroeconémica, entre otros, no han
logrado que la desigualdad, la pobreza y la inseguridad disminuyan. Por
lo que enfrentamos un escenario que reclama esfuerzos atin mayores para
lograr superar estas graves carencias y problematicas histéricas.

En este orden de ideas, la apuesta de este trabajo asume que sélo
es posible lograr una sociedad mas equitativa, justa, incluyente, y
democrética si los cambios empiezan desde las localidades, los barrios,
los pueblos, las colonias y los municipios; lo que la descentralizacién de
la década de 1990 y los primeros afios del siglo actual no han logrado
conformar. En las circunstancias actuales donde la concentracién
del poder politico y econémico se fortalece, es decir, se consolidan
monopolios (publicos y privados, sin ningin contrapeso) y una clase

thttp://www.coneval.gob.mx/cmsconeval/rw/pages/medicion/index.es.do,“Los datos dela
medicién de la pobreza dados a conocer por el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social sefialan varios puntos relevantes entre 2008 y 2010: (1) Se redujeron
las carencias sociales de acceso alos servicios de salud; acceso ala seguridad social; servicios
bésicos de la vivienda; calidad y espacios de la vivienda, y de rezago educativo; .(2) Se redujo
elingreso real de los hogares en el pais, especialmente en las 4reas urbanas. (3) Se registr6
un incremento de la poblacién que carece de acceso a la alimentacién. (4) La poblacién en
pobreza en el pais aument6 de 44.5% a 46.2%, que corresponde a un incremento de 48.8 a
52.0 millones de personas entre 2008 y 2010. (5) La poblacién en pobreza extrema pasé de
10.6% a 10.4%; en términos del nimero de personas en situacién de pobreza extrema, éste
se mantuvo en 11.7 millones entre 2008 y 2010”.

2 http://www.cidac.org/esp/uploads/1/CIFRAS.pdf. De acuerdo al CIDAC de 100% de
delitos cometidos, se investiga 20%, llegan a juicio 9% y se castigan sélo 1%. Ademais, la
incidencia delictiva por cada 100 mil habitantes en México es casi el triple de la observada
en EEUU durante el 2009.
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politica tautolégica e insensible (cuyos incentivos sélo son pragmaticos y
utilitarios), parece una quimera. Pero, por razones que se presentardn en
este documento, parece que la via para lograr que en el pais enfrentemos
con mayores argumentos nuestros problemas sélo es posible desde
lo local. Las politicas publicas surgidas de este esquema; sin duda,
tendrian mayor posibilidad de mejorar su disefio, la implementacién y,
en consecuencia, la evaluacién.

Este documento presenta una descripcién del camino seguido
para la construccién de un espacio de apoyo para el fortalecimiento
institucional de los gobiernos locales con el fin de alcanzar el objetivo
que se ha senalado. Para ello se formul6 una estrategia de asistencia
técnica y formacién de servidores publicos en temas sustantivos de
su responsabilidad con el fin de lograr mejores resultados para la
ciudadania. En las siguientes paginas se narran los alcances y los
resultados de un proyecto que inicié en el afio 2003 y terminé en el afio
2010. En el documento se resaltan los conceptos bésicos y las premisas
presentadas en la introduccién: fundamentalmente la de cooperacién
y pedagogia publica. La premisa que se plantea en este documento, es
que el desarrollo de la capacidad y los instrumentos de evaluacién de
politicas puiblicas en los gobiernos sub-nacionales no sélo debe basarse
en la homologacién de normas y disposiciones administrativas; sino
en toda una estrategia de fortalecimiento de la democracia local. Una
estrategia que impulse una visién integral de las politicas publicas, es
decir, el disefio, la implementacién y la evaluacién deben ser vistos como
un constructo unitario, y la participacién ciudadana como un acicate de
la eficiencia y la rendicién de cuentas.

La experiencia presentada integré un conjunto de conocimientos,
técnicas, métodos, herramientas, experiencias de gestién local
que buscaban llegar (por el enfoque pedagégico de su disefio) a la
heterogeneidad de los servidores publicos de los gobiernos sub-
nacionales de México. No fue un proceso de formaciény educacién formal
(posgrados o cursos de capacitacién) porque podia ser aprovechado por
un funcionario con el menor grado educativo tanto como por el que
detentase algun posgrado.

En el desarrollo de esta experiencia de formacién de capacidades
de servidores publicos participaron funcionarios del Banco Mundial,
funcionarios de gobiernos sub-nacionales, del gobierno federal,
representantes de la Embajada del Gobierno de Francia y funcionarios
locales de ese pais, académicos y expertos en desarrollo local nacionales
y del extranjero. En este documento se intenta compartir la experiencia
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que ofrece a otros paises un ejemplo de cooperacién interinstitucional
e intergubernamental fructifero y de gran utilidad, que puede ayudar
a quien le interese el tema para establecer estrategias que busquen
mejorar las condiciones institucionales y las capacidades y habilidades de
autoridades y funcionarios publicos con el fin de lograr mejores niveles de
desemperio y ofrecer mejores resultados a la ciudadania.

Los origenes de un proyecto: la cooperacion fruto de la confianza
Uno de los principios fundamentales de la conformacién e integracién de
un pais, como entidad politica, social y econémica es la cooperacién. El
concepto, en su sentido mdas profundo, no sélo tiene que considerar los
denominadores tradicionales como el compartir objetivos comunes, para
ello hay que tomar en cuenta una premisa basica “la confianza”, tanto en
si mismo como en el otro.

Un objetivo publico es un proceso de construccién, no es una
definicién estética; por lo que es mds probable su logro si el niumero de
actores que se involucran es cada vez mayor. Para ello, es fundamental la
confianza en si, para el otro y en las instituciones. En el caso de que ésta
no exista es casi imposible lograr la construccién de un objetivo publico, y
menos aun de la cooperacion. La confianza es el reconocimiento a que la
suma de tu esfuerzo mais el del otro puede multiplicar las posibilidades de
“atinarle” a un objetivo publico. Para ello se debe partir de una posicién
abierta para aprender del otro. Es aqui donde se hace alusién al término
utilizado en el titulo de este trabajo: la pedagogia social e institucional.
Esta surge de una posicién vital en la que se reconoce que sélo es posible
aprender en compaiiia del otro, que la educacién ha logrado en gran parte
su cometido si el individuo o la organizacién asumen que es cierto el
sefialamiento de Savater: “yo(nosotros) estoy(estamos) equivocado(s); td
eres quien tiene la razén”.

Este principio pedagégico, lo asumo fundamental para cualquier
tema, incluso el de la construccién de una gestioén publica democratica y
que rinda cuentas a los ciudadanos. En el caso de la cooperacién es vital,
y en el caso de proyectos como el que se presenta en este espacio fue y es
fundamental que mostremos los datos.
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El proceso del disefio y la implementacion

Hacia fines de la década de 1980 inici6 el proceso de descentralizacion
de algunas de las actividades del Estado mexicano. Los gobiernos de las
entidades y los gobiernos municipales participaban cada vez més en los
procesos de desconcentracién de funciones, como paso intermedio para
hacerse corresponsales durante el sexenio de Ernesto Zedillo de tareas
fundamentales como: la educacién y la salud. Ademds de la reforma
al articulo 115 constitucional donde se definian de manera clara las
responsabilidades y facultades de los gobiernos municipales del pais.

A mediados de la década de 1990, después de la crisis econémica
de 1994, se inicié una profunda discusién sobre la descentralizacién
de los recursos con los que se financiaban estas tareas. En 1999 se
promulgé una reforma constitucional fundamental para los gobiernos
municipales del pais, a través de la cual se otorga al municipio mexicano
el caricter de “orden de gobierno”. De manera paralela se promulgaron
las reformas de la Ley de Coordinacién Fiscal en la cual se hacia realidad
la descentralizacién de recursos hacia gobiernos estatales y municipales
por dos vias: las participaciones federales y las aportaciones. Las primeras
con amplios niveles de manejo para estados y municipios y, las segundas
destinadas a inversiones orientadas a desarrollo social del pais: educacién,
salud, infraestructura social basica, entre otras. En ese momento se
decidié —con el fin de fortalecer las capacidades gubernamentales y de
gestién publica de los municipios— destinar por lo menos 2% del Fondo
de Infraestructura Social Municipal a dicho propésito.

El gobierno federal, a través de la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL), se encargé —desde la década de 1980— de ejecutar y dar
cauce a las politica publicas que tenian como agente corresponsable
a los gobiernos locales: PRONASOL, PROGRESA, Oportunidades,
el Programa de Cien Ciudades, el Programa de Empleo Temporal, el
Programa de Regiones Prioritarias, entre otros. Estos programas, en
su inicio, otorgaron al municipio un caricter de asistente ejecutivo;
pero sin duda, constituyeron la antesala de una mayor participacién de
los gobiernos locales en los programas que en nuestro pais se conocen
programaéticamente como del “Ramo 20”.

Hacia finales de la década de 1990, durante el gobierno de Ernesto
Zedillo, se inicié la operacién del Programa de Desarrollo Institucional
Municipal que buscaba impulsar una estrategia nacional para fortalecer
las capacidades de gobierno de los ayuntamientos del pais. Durante
la administracién de Vicente Fox el programa se transformé en una
convocatoria abierta denominada “Gestién Social Municipal”, la
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responsabilidad era de un 6rgano desconcentrado y su prioridad en la
agenda del gobierno federal disminuyé.

La primera fase 2003-2006: una herramienta de trabajo para
la construccion de una red de cooperacion

Eneste contexto, el Gobiernode Méxicorecibié, haciafinesdelaadministracién
de Ernesto Zedillo, una donacién para el desarrollo de proyectos que ayudaran
a incrementar la gobernabilidad municipal. El triunfo de Vicente Fox en
las elecciones presidenciales del afio 2000 representé un parte aguas en la
historia reciente del pais. Las expectativas creadas por la mayor parte de la
sociedad para lograr un cambio en el pais eran muy altas, en el imaginario
social se habia creado una esperanza para mejorar la calidad de vida.

La institucién encargada de dar cauce a los compromisos asumidos
con el Banco Mundial, entre los afios 2001 a 2003, fue el Instituto Nacional
de Desarrollo Social (Indesol), un érgano desconcentrado de la Secretaria de
Desarrollo Social y que habia sido el responsable del Programa del Desarrollo
Institucional Municipal en la administracién de Ernesto Zedillo. En esos
momentos, ante la efervescencia de los cambios, se tomé la decisién de que la
Secretaria de Gobernacidn, a través del Instituto Nacional para el Desarrollo del
Federalismo, fueralaresponsablededicho programa,los cambiosinstitucionales
y los diversos ajustes que en ese momento sucedieron en toda la administracién
federal provocaron que el Programa de Desarrollo Institucional Municipal
desapareciera. Lo que logr6 sobrevivir, ajustado a las nuevas prioridades de la
agenda de politicas publicas de la SEDESOL, y en particular del Indesol; fue una
convocatoria nacional abierta para que los municipios presentaran proyectos en
busqueda de ser financiados, previo dictamen de su consistencia y aportacién
al desarrollo de la gestién social municipal. De manera paralela se iniciaron los
trabajos del proyecto con el Banco Mundial.

Como se comentd, el relevo presidencial trajo consigo cambios y para el afio
2004 los trabajos de dicho proyecto fueron encomendados a la Subsecretaria de
Desarrollo Urbano y Ordenacién del Territorio, por via de la Direccién General
de Equipamiento e Infraestructura en Zonas Urbano Marginadas (DGEIZUM),
una de las dreas administrativas cuyo equipo de trabajo contaba con una amplia
experiencia en la gestién y el manejo de proyectos con el Banco Mundial. Esta
circunstancia institucional favorecié la construccién de un espacio para la
cooperacion, ayudd a establecer bases consistentes al interior de la SEDESOL y
a contar con algo parecido alo que Powell y DiMaggio llamaron el “isomorfismo
institucional”, que sin duda, favorecid la gestién del proyecto, y su configuracién
como un espacio de cooperacion.
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Las herramientas de trabajo

Una de las preguntas fundamentales era cémo y con qué hacer realidad
el objetivo de apoyar la gobernabilidad municipal. El reto era complejo
y arduo, al final se decidi6 por tres objetos que lograran cumplir con los
compromisos asumidos con el Banco Mundial:

1. Una estrategia nacional de formacién de servidores publicos.

2. La busqueda de informacién para reconocer y hacer un
diagnoéstico de la situacién de los municipios en México. Se
trabajé en el diserio del cuestionario para el levantamiento de
la Encuesta Nacional a Presidentes Municipales del afio 2004.

3. Laidentificacién dela situacién que atravesaban los funcionarios
municipales, en cuanto a su profesionalizacién. Se buscéd
identificar y analizar las experiencias mas consistentes de
mejora en la gestién de los recursos humanos municipales. Las
conclusiones demostraron la fragilidad de este tipo de esfuerzos
ante los cambios trianuales en la administracién municipal.

Para el primer punto se desarroll6 una Metodologia Pedagdgica
para la formacién de servidores publicos locales, cuya caracteristica
particular es que se disefié para poder atender a la enorme heterogeneidad
de funcionarios que trabajan en los gobiernos sub-nacionales en nuestro
pais. La metodologia permiti6 generar un proceso que promovia cambios
y una nueva forma de concebir la practica gubernamental, el uso de
“mejores practicas” y la estructura pedagégica de los materiales de apoyo,
asi como los formatos tanto impresos como electrénicos. La metodologia
permitia llegar a un nimero amplio de servidores y asi apoyar una nueva
forma para el disefio y ejecucién de los planes, politicas y programas. La
participacién de un grupo de diferentes expertos en el tema y el uso de
la sistematizacién de mejores practicas que en ese momento existian
en México permitieron ofrecer un apoyo realmente util y relevante a
todos los que accedieran a los cursos o a los materiales. Ademads, fueron
traducidos a cuatro lenguas étnicas. Las temdticas impartidas en torno a
las cuales ha girado la capacitacién de los funcionarios locales son: Politica
Social y Desarrollo, Transparencia y Rendicién de Cuentas, Asociacién de
Municipios, Generacién de Ingresos Propios, Ordenamiento Territorial y
Participacién Ciudadana.

El tema municipal se convirti6 —a través del apoyo del Banco
Mundial y la SEDESOL— en un espacio de encuentro de diversos actores
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interesados o preocupados por el desarrollo de este orden de gobierno.
La cooperacién interinstitucional e intergubernamental habia dado sus
primeros frutos.

La segunda fase 2006-2010: los valores agregados

Los trabajos de la primera fase facilitaron la convocatoria, incluso las
perspectivas de trabajo hicieron realidad la posibilidad de continuar
el apoyo financiero del Banco Mundial para esta segunda etapa. Los
gobiernos estatales y municipales se sumaron al esfuerzo y se trabajé con
diversas entidades del pais, pero en donde mds se logr6 su promocién y
trabajo fue en Quintana Roo.

Los talleres impartidos con estos materiales durante los afios 2006 'y
2007 permitieron establecer una red de cooperacién intergubernamental
con estados y municipios de diferentes regiones del pais. Lo anterior,
permitié llevar a cabo el Seminario Internacional —en el municipio de
Solidaridaden QuintanaRoo— “Retosdel Desarrollo UrbanoySocialanivel
local, desde una perspectiva interinstitucional e intergubernamental”.
Al evento asistieron representantes de diversos estados, organizaciones
internacionales, embajadas y académicos. El seminario fue financiado en
su totalidad con recursos del Gobierno de Quintana Roo.

En estos momentos conviene hacer una reflexién: el trabajo
cooperativo de los tres afios anteriores permitié instalar un espacio
de cooperacién interinstitucional e inter-gubernamental. El proceso
permitié establecer una visién compartida, un espacio de comunicacién
y de suma de esfuerzos en el que las redes empezaron a hacer sinergia a
favor del desarrollo municipal en el pais.

Este trabajo permitié organizar la asistencia técnica internacional al
recién creado municipio de Tulum. En el proceso participaron consultores
nacionales, ex-funcionarios federales, estatales y municipales,
académicos, y expertos internacionales en desarrollo local del Instituto de
Desarrollo de Paraguay, contactados gracias al apoyo del Banco Mundial.
Elfinanciamiento para este proyecto también fue otorgado por el gobierno
del Estado de Quintana Roo y el municipio de Tulum.

La continuidad de los trabajos

El Banco Mundial —con el fin de consolidar y seguir impulsando la
red de cooperacién intergubernamental y mejorar los materiales y los
medios para promover la gobernabilidad municipal— otorgé un segundo
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financiamiento. El objetivo era darle cauce a todas las inquietudes y las
necesidades identificadas en los afios anteriores de trabajo. En este orden
de ideas, se acordé la creacién de un espacio en Internet denominado
Observatorio de la Gestién Publica Municipal, cuya naturaleza pudiera
llegar a un mayor numero de personas y lograra mayores impactos en favor
de la capacidad institucional de los municipios. En el sitio los funcionarios
locales, o cualquier persona interesada, contarian con un sistema de
consulta de informacién municipal ttil para la toma de decisiones en
ese dmbito de gobierno, y una opcién para capacitarse y aprender de
acuerdo a sus necesidades y expectativas a través de la actualizacién de
los materiales didacticos de la primera fase en la que se incluyeron nuevas
“mejores practicas”, con el apoyo de los materiales audiovisuales. Ademas,
se desarroll6 el proyecto de “Administracién Municipal paso a paso”,
con un cimulo de informacién sobre temas sustantivos del quehacer
de los gobiernos locales, como el instrumento que permitiera iniciar los
trabajos de una Estrategia Nacional de Formacién de Servidores Publicos
y Desarrollo Institucional Municipal a través del Observatorio Municipal.

A manera de reflexién general respecto de esta tercera fase, se
puede senalar que la construccién de este espacio —denominado
convencionalmente “Observatorio de la Gestién Municipal”— permitié
construir la base de una pedagogia publica para compartir conocimiento,
crear estrategias de apoyo a la gestién de los gobiernos sub-nacionales
utiles y ad-hoc a sus necesidades y requerimientos, ademds de permitir en
la practica el ejercicio de un proyecto de cooperacién sur-sur.

Conclusiones

Un espacio para la cooperacién logra sumar esfuerzos y, sin duda, poner
a la orden de la gestién de los gobiernos sub-nacionales el conocimiento
creado por una red muy amplia de actores. La construccién de redes de
cooperacién es fundamental para dar sentido a una pedagogia para la
gestién por resultados en los gobiernos locales en México. En este orden de
ideas, la experiencia presentada permite hacer algunas reflexiones finales:

1. La confianza es clave en un proceso de cooperacién, pero no
la confianza a un ente individual, sino aquélla que surge del
compartir una idea, de ser parte de un proyecto, de asumir
y compartir las equivocaciones, de crear c6digos comunes
de lecturas accesibles. Es decir, una nueva relacién entre
ciudadanos y gobernantes es bésica para la construccién de
una pedagogia para la gestién por resultados.
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La cooperacién intergubernamental e interinstitucional crea
certidumbre, incluso si ésta es débil y fragil, y puede transitar
para ser robusta y promisoria. A partir de ello, es posible echar
a andar el proceso de la construccién de objetivos, del alcanzar
metas, todo ello es un asunto que es responsabilidad de todos
los que participan. Una de las condiciones estructurales que
condicionan esta situacién es la urgencia de fortalecer los
procesos democraticos en la eleccién de las autoridades locales;
asi como de las instituciones que hacen la politica local.

Es fundamental entender la naturaleza, necesidades y
demandas de los otros. Esto supone una posicién estratégica,
en la cual uno no se ve sin la existencia del otro. La suma de
contrarios es la sintesis que permite crear conocimiento y
compartirlo.

La participacién de los interesados, afectados o beneficiados,
desde el inicio del proyecto —enla medida que sea posible pero
siempre mas y mejor— es fundamental.

La creacién de un proceso de aprendizaje continuo demanda
que todos los involucrados asuman esta condicién.

. La sistematizacién del conocimiento de manera accesible para

cualquiera es un reto que plantea tener una visién diferente de
la relacién que se establece entre el gobierno y los ciudadanos.
Cualquier persona debe tener acceso y poder entender lo que
desde el gobierno se desea transmitir. Ademds, en un proceso
de formacién de servidores publicos esto es vital ante la enorme
diversidad étnica, demografica, econdémica, social, politica,
ambiental que existe no s6lo en México, sino en toda América
Latina. Puede ser de gran utilidad aprovechar las herramientas
de las tecnologias de la informacién la comunicacién.®

Los resultados que promuevan el desarrollo sélo pueden
aumentar sus posibilidades de éxito si se piensa que es un
proceso que debe ser emprendido por la gran mayoria de los
ciudadanos. Los elementos tecnoldgicos y técnicos de los

3 El Instituto de Desarrollo Social del Banco Interamericano de Desarrollo ha logrado
impulsar cursos en linea de Gestién por Resultados en toda América Latina y el Caribe que
son una muestra clara de los avances que se han logrado utilizando estas herramientas.
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Sistemas de Politicas Publicas (planeacién, programacién
y presupuestacién) que se desean operar son también
fundamentales, pero de muy poco servirian si no se toman en
cuenta los puntos anteriores.

8. Es necesario una profunda re-dignificacién del servicié
publico. Continuar con la lucha por crear instituciones que
castiguen la corrupcién y continuar con nuevos y renovados
esfuerzos por la formacién de servidores publicos de carrera,
adecuados a las nuevas realidades del pais.

9. Es también urgente el fortalecimiento de mecanismos de
transparencia y rendicién de cuentas; es decir, promover
una estrategia de mediano y largo plazo para fomentar en la
sociedad una cultura por la rendicién de cuentas.

10. Es bésico revisar a detalle los marcos juridicos (obras,
adquisiciones, etcétera) que no promueven nila honestidad, ni
la eficiencia, ni la transparencia en el ejercicio de los recursos
publicos.

Las condiciones anteriores implican la necesidad de contar con
instituciones democraticas, sin ellas poco crecerd la confianza y minima
serd su aportacién para crear resultados que mejoren la calidad de vida
de la gente. La posibilidad de construir conocimiento, informacién
y el desarrollo de la tecnologia publica que permita crear sistemas
de seguimiento, monitoreo y evaluacién; depende de las condiciones
anteriores.

¢Por donde empezar? Por el principio, por instaurar nuevamente
Por dénd ? Por el t t
como prioridad enlaagendanacional el fortalecimiento delasinstituciones
locales, de la vida de la comunidad, de la formacién de espacios para la
participacién ciudadana en el desarrollo local. Los resultados son y sélo
pueden ser positivos si vienen de la ciudadania y regresan a ella.
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CAPITULO 8

BUENAS PRACTICAS EN EVALUACION Y
GESTION POR RESULTADOS. DIVERSAS
METODOLOGIAS DE EVALUACION
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REPUBLICA DOMINICANA: EXPERIENCIA EN LA
IMPLEMENTACION DE SISTEMAS COMUNITARIOS
DE SEGUIMIENTO EN EL MONITOREDO,
SEGUIMIENTOY EVALUACION DE PROGRAMAS
CONJUNTOS

Hernan Rodriguez Minier

Introduccion

Laimportanciadeevaluarel progresodelosprogramasydedarseguimiento
a los aspectos multidimensionales de la pobreza es ampliamente aceptada
en la actualidad. Sin embargo, es notoriamente menor el consenso en
torno a las aplicaciones practicas de la metodologia, o el acuerdo sobre la
manera de traducir esto en acciones capaces de funcionar en la prictica.

Todo programa o proyecto busca incidir en una determinada area
de las politicas publicas ya sea en el dmbito nacional, regional o local,
por lo tanto, debe enmarcarse en un plan de monitoreo, seguimiento
y evaluacién, el cual, a su vez, se encuentra dentro de un sistema de
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seguimiento y evaluacién capaz de hacer mas efectivo y practico dicho
plan. Para que un sistema de seguimiento y evaluacién sea mas eficiente
requiere de un componente participativo, es decir, se debe tomar en cuenta
a los diferentes actores —tanto directos como indirectos— que tiene la
capacidad de contribuir a la implementacién del mismo.

Esta ponencia tiene como objetivo describir los aportes del sistema
de seguimiento comunitario en las labores de planificacién, seguimiento
y evaluacién participativa, asi como en sus resultados. Asimismo, se busca
rescatar las lecciones aprendidas generadas por los proyectos de apoyo
al sector bananero dominicano en las tres principales provincias de la
Republica Dominicana productoras de dicha fruta que son: Azua, Valverde
y Montecristi.

Resumen

Para que un sistema de seguimiento y evaluacién sea mis eficiente debe
dotarsele de un componente participativo en el que se tome en cuenta a los
diferentes actores, tanto directos como indirectos, que tengan la capacidad
de contribuir a la implementacién del mismo. Los sistemas comunitarios
de seguimiento (SCS) juegan un papel importante en el desarrollo de
capacidades en las comunidades puesto que las dotan de herramientas que
sirven para monitorear y evaluar intervenciones que procuren mejorar los
niveles econémicos y sociales de las mismas.

La experiencia que se presenta estd relacionada con los procesos
participativos en materia de monitoreo, seguimiento y evaluacién del
Programa Conjunto Fortalecimiento de la Cadena de Valor del Banano
mediante Crecimiento de Mercados Inclusivos. El fin principal de este
programa es aumentar la competitividad de la cadena de valor del banano,
contribuyendo al crecimiento y desarrollo de los pequefios productores,
sus trabajadores y la poblacién, a fin de reducir la pobreza en las zonas
productoras. El programa, que actualmente se encuentra en su fase final,
se ejecuta en tres provincias de la Reptublica Dominicana que abarcan
dos importantes regiones productoras de bananos con serias deficiencias
sociales entre sus pobladores.

Losactores principales queintervienen en esta experiencia se dividen
en dos tipos: los institucionales y los beneficiarios locales. Los primeros
estdn compuestos por siete agencias del sistema de Naciones Unidas, que
son las principales ejecutoras de este programa, y por 16 instituciones
gubernamentales —tanto nacionales como locales— que apoyan en el
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seguimiento del mismo en las aéreas de produccién, conservacién del
medio ambiente, riegos laborales, trabajos decentes, salud comunitaria, y
prevencién de desastres. Los actores beneficiarios estin compuestos por
los miembros de siete asociaciones de productores de banano organico,
sus familias y las autoridades locales de las comunidades en donde esos
reproductores residen.

Dentro de los resultados de la implementacién de este sistema
participativo de seguimiento y evaluacién estdn:

Creacidén de tres comités de seguimiento en las dos regiones;
Levantamiento participativo de linea base ;

Evaluacioén participativa del programa de alfabetizacién;
Evaluacién intermedia del Programa Conjunto;

Elaboracién de Propuestas de apoyo al desarrollo econémico local
para ser financiado por la Unién Europea; y

Mejoramiento de efectividad de las capacitaciones en materia de
cultura agricola y control de plagas.

Marco conceptual

Por méas de dos décadas, los gobiernos nacionales y las agencias de
cooperacién internacional han desarrollado acciones encaminadas
a disminuir los altos niveles de pobreza y desigualdad en aquellos
paises en donde existen porcentajes elevados de la poblacién en esas
condiciones.

En gran parte de los paises en vias de desarrollo, la falta de
informacién en el dmbito local y comunitario ha obstaculizado la
planificacién y los programas de desarrollo y, a su vez, ha inhibido los
procesos de seguimiento e identificacién de impactos de programas y
proyectos, tanto en el &mbito nacional como en el local.

El sistema de seguimiento comunitario es un proceso metodolégico
que se basa en la participacién de actores locales e institucionales que
estdn ubicados en los municipios y en las comunidades en los que se estdn
implementando programas y proyectos de desarrollo.

Monitoreo, Evaluacién y Gestién por Resultados i 343



El disefio e implementacién de esta metodologia de seguimiento
comunitario tiene como objetivo:

Recabar informacién acerca de la situacién econdémica, social y
ambiental, en los 4mbitos comunitarios y locales.

Identificar acciones enmarcindolas dentro de programas
y proyectos que contribuyan a mejorar las condiciones
socioecondmicas de las poblaciones afectadas.

Dar seguimiento y evaluar las acciones ejecutadas, desde un
punto de vista participativo, de los actores beneficiarios que se
encuentran en las zonas de intervencién de proyectos.

Este sistema muestra que, para comprender y enfrentar los niveles de
pobreza y medir los progresos hacia los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM), es necesario involucrar a las comunidades en las decisiones sobre
politicas publicas.

La pobreza se caracteriza por la carencia o ausencia de poder social que
limita que los excluidos o discriminados puedan interactuar, en igualdad
de condiciones, con otros actores de la sociedad. Por lo tanto, carecen de la
capacidad de negociar, presentar propuestas e influir en politicas publicas.

El reconocimiento de lo antes dicho, y la necesidad de enfrentarlo,
tendrd una repercusion en el tipo de intervenciones que se disefien e
implementen, porlo cual dichas intervenciones tienen que tener en cuenta
los siguientes factores:

La participacién de los diferentes actores en el disefio,
implementacién y evaluacién del impacto de las propuestas
orientadas a reducir los indices de pobreza.

El reforzamiento de la capacidad de los actores locales y
comunitarios para tomar decisiones y administrar recursos.

Los factores anteriormente mencionados dan cuenta de la necesidad
de disefiar e implementar Metodologias Participativas Comunitarias que
buscan generar impactos y, a la vez, empoderar a los actores locales. Esto
genera retos que obligan a repensar los objetivos y estrategias para el
seguimiento y la evaluacién de proyectos.
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Los cinco objetivos del SSC estédn dirigidos a:
Diagnosticar la extensién de la pobreza a nivel local.

Formular planes y programas apropiados para atender los
problemas.

Proporcionar las bases para una asignacién racional de los recursos.

Identificar a los beneficiarios elegibles para los programas
focalizados.

Monitorear y evaluar el impacto de los programas y proyectos.

El SSC posee una serie de caracteristicas distintivas, a saber:
Es un censo de hogares y no una encuesta por muestreo.

Esté asentado en el gobierno local y promueve la participacién de
la comunidad.

Realiza sustareas con personallocaly voluntarios dela comunidad.

Posee un conjunto central de indicadores sencillos vy
adecuadamente establecidos.

Instaura un banco de datos a todos los niveles geopoliticos.

Ademis, los datos pueden ser desagregados por regién, género,
grupo socioeconémico, edad, grupo étnico y otras variables. Debido a que
las actividades de seguimiento son realizadas en forma periddica, y los
resultados procesados rapidamente, los datos son de gran utilidad para
la planificacién continua en el dmbito local. Gracias a que los resultados
resultan accesibles para cualquiera que desee conocerlos, existe un mayor
interés en los mismos por parte de todos los grupos de interés.

Una caracteristica relevante del SSC, que es inusual en los sistemas de
seguimiento de la pobreza, es que recoge informacién en todos los hogares de
la comunidad. Este es un aporte fundamental para intervenciones especiales
focalizadas enla pobreza, tales como las transferencias de dinero, los beneficios
en la atenci6n de salud y otros programas de ayuda social del sector publico.
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Los duerios del SSC son las comunidades y los gobiernos locales,
quienes estan al frente de la recoleccién y el procesamiento de los datos.
Son también los encargados de mantener la base de datos y de usar esta
informacién para elaborarlos planes anuales de desarrollo y de inversiones.
Los datos recogidos proporcionan informacién de referencia vital para la
preparacién de perfiles socioeconémicos, propuestas de proyectos y otros
informes relacionados con el desarrollo. La informacién del SSC también
funciona como un barémetro para medir la efectividad de los programas
y proyectos.

La participacién de la comunidad es fundamental para el éxito
del SSC. Informada desde el comienzo sobre los objetivos y usos del
relevamiento, la comunidad proporciona encuestadores para recoger los
datos, asi como personal para procesarlos y analizarlos. La informacién de
todos los hogares es recogida y los datos son ingresados y consolidados a
nivel de la villa. Los datos procesados son devueltos a la comunidad para
ser validados y discutidos. Esto empodera a las comunidades.

Antecedentes de los programas conjuntos (PC)

En diciembre de 2006, el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) y el Gobierno de Espafia celebraron un importante acuerdo de
asociacién por la suma de 528 millones de euros con el objeto de contribuir
allogro de los ODM y otros objetivos de desarrollo por medio del sistema de
las Naciones Unidas. Ademads, el 24 de septiembre de 2008, Espartia prometié
90 millones de euros para el establecimiento de una ventana tematica sobre
infancia y nutricién. El Fondo para el logro de los ODM (F-ODM) presta
apoyo a programas conjuntos que replican experiencias piloto satisfactorias
y tienen repercusiones en la formulacién de politicas publicas y en la mejora
dela calidad de vida de las personas, con el propésito de acelerar el progreso
hacia el logro de los ODM y otros objetivos clave de desarrollo.

El F-ODM trabaja por conducto de los equipos de las Naciones
Unidas en los paises, promoviendo una mayor coherencia y eficacia de
las intervenciones de desarrollo por medio de la colaboracién entre los
organismos de las Naciones Unidas. El Fondo utiliza intervenciones
basadas en programas conjuntosy, hastalafecha, ha aprobado 130 de estos
programas en 50 paises, en ocho ventanas temdticas que contribuyen de
distintas maneras al logro de los ODM.

En la Republica Dominicana el FODM est4 financiando la ejecucién

del Programa conjunto para el Fortalecimiento de la Cadena de Valor
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del Banano mediante el crecimiento de Mercados Inclusivos (PC del
Banano). Este programa es implementado a través de siete agencias del
Sistema de Naciones Unidas residentes en el pais: PNUD, Organizacién
de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO),
Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), Programa de Naciones
Unidas sobre el SIDA (ONUSIDA), Organizacién Panamericana de la Salud
(OPS), Organizacién Mundial de la Salud (OMS), Fondo de Poblacién de las
Naciones Unidas (UNFPA) y el Programa Mundial de Alimentos (PMA),
siendo el PNUD la agencialider. La ejecucién se realiza con la participacién
activa de las instituciones gubernamentales lideradas por el Consejo
Nacional de Competitividad (CNC).

Esta iniciativa se enmarca en los lineamientos de la Estrategia
Nacional de Desarrollo de la Republica Dominicana y apoya la politica
del gobierno dominicano de fortalecer los conjuntos productivos en
el marco del Plan Nacional de Competitividad Sistémica que ejecuta
el CNC para el aumento de la competitividad sectorial. Los socios
sectoriales involucrados en cada uno de los resultados previstos son:
la Secretaria de Estado de Agricultura (SEA), la Secretaria de Estado
de Educacién (SEE), el Instituto de Investigaciéon Agricola y Forestal
(IDIAF), el Instituto de Investigacién en Biotecnologia e Industria
(IBID), el Ministerio de Economia, Planificacién y Desarrollo (MEPYD),
la Secretaria de Estado de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(SEMARENA), la Secretaria de Estado de Trabajo (SET), el Instituto
Nacional de Recursos Hidraulicos (INDRHI), el Ministerio de Salud,
el Consejo Presidencial para el SIDA (COPRESIDA), y la Unidad de
Electrificacién Rural y Suburbana (UERS).

En el pais existen mas de 1,800 productores de banano, de los
cuales 66% es clasificado como pequetio productor, 26.5% es considerado
mediano productor, y 7.5% son grandes productores. El pais ocupa un lugar
importante a nivel mundial como exportador de banano orginicoy 90% de
las exportaciones de banano organico proviene de pequefios y medianos
productores. El sector bananero se caracteriza por un elevado nivel de
asociatividad entre los productores, existen unas 17 asociaciones a nivel
nacional. E1 PC Banano trabaja con siete asociaciones, a saber: ASEXBAM,
ASOANOR, ASOBANU, BANELINO, COOPROBATA Y APROBANO.

Experiencias exitosas
La experiencia de Republica Dominicana en cuanto al seguimiento y
la evaluacién participativos atn es limitada, pero se estin dando los
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pasos necesarios para impulsar métodos sociales que permitan a las
comunidades participar en la elaboracién y seguimiento de planes
programa y proyectos. Una experiencia exitosa es la Conformacién de
Comités Locales de Seguimiento.

4.1. Objetivos del Comité de Seguimiento y Evaluacién
Que los diferentes beneficiarios participen de manera activa
en el monitoreo, seguimiento y evaluacién de las actividades,
indicadores, productos y efectos del PC, aportando sugerencias y
recomendaciones con miras a hacer mas eficientes y efectivas las

intervenciones del mismo.

Que los beneficiarios se empoderen de las diferentes actividades,
efectos, indicadores y productos con los que cuenta el Programa.

4.2, Tareas del Comité:

Monitorearlas actividades ejecutadas por cada una de las agencias
y sus socios ejecutores.

Evaluar la calidad y pertinencia de las capacitaciones recibidas.

Participar en los levantamientos de informacién de Linea de base
y ODM.

Participar en la organizacién y facilitacién de talleres de
sistematizacién de experiencias.

Colaborar y apoyar, a modo de informantes claves, a consultores
encargados de evaluaciones intermedia y finales del programa.

Canalizar recomendaciones, solicitudes y sugerencias procedentes
de la poblacién beneficiaria.

4.3. Conformacion y Organizacion:

Los comités de evaluacién y seguimiento estan organizados por un
minimo de 3 a 5 personas, de las cuales una serd presidente y otra fungira
como secretario, y los demdas como miembros de apoyo o delegados.

En la préctica, estos comités estdn funcionando en los siguientes

programas y proyectos:
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a) Programa Conjunto para el Fortalecimiento del Valor del
Banano mediante el Crecimiento de Mercados Inclusivos

Este Programa es ejecutado por 7 agencias del Sistema de Naciones
Unidas: OIT, PNUD, UNFPA, PMA, OPS, ONUSIDA y FAO. La sede del
programa estd ubicada en las Instalaciones del CNC que es una institucién
gubernamental que coordina las actividades de dicho programa.

Su objetivo principal es lograr mayor competitividad en el sector
bananero y apoyar al logro de los ODM: 1, 2, 3, 6 y 8. Este Programa
Conjunto funciona en tres provincias: Azua, Montecristi y Valverde Mao.
Para monitorear y evaluar las acciones, y su impacto dentro de los ODM
antes mencionados, se conformaron dos Comités de Seguimiento. El
primero se encuentra en la provincia de Azua y el segundo se encuentra
en la Provincia Valverde, el que corresponde a Montecristi esta en proceso
de conformacién.

Los resultados logrados por los Comités de Seguimiento se enlistan
a continuacién:

Losactoresqueparticipan enestos comitésestdin masempoderados
de la situacién econémica-social de su sector econémico y de sus

comunidades.

Se ha podido mejorar la ejecucién de las actividades de los
programa conjuntos.

Se ha incrementado el conocimiento acerca de los ODM.

El comité apoy6 y coordind el levantamiento de informacién de la
Linea Base.

b) LaEstrategia Nacional de Desarrollo (END) y el Seguimiento
y Evaluacion Participativos

La END, dentro de su eje estratégico de estabilidad macroeconémica,
competitividad y desarrollo productivo, cuenta conlos siguientes objetivos:

a) General

Poseer una estructura productiva articulada e integrada
competitivamente a la economia global.

b) Especificos
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Impulsar el desarrollo exportador sobre la base de una insercién
competitiva en los mercados internacionales dindmicos.

Elevar la productividad, competitividad, sostenibilidad
ambiental y financiera de las cadenas agro productivas a fin
de contribuir con la sostenibilidad alimentaria; aprovechar el
potencial exportador; generar empleo e ingreso para la poblacién
rural; y desarrollar el sector manufacturero articulador del
aparato productivo, ambientalmente sostenible, e integrado a
los mercados globales.

La estrategia contempla crear los comités provinciales y municipales

de desarrollo. Estos comités tienen la tarea de:

Participar en la elaboracién de los presupuestos participativos de
los municipios y Distritos Municipales.

Apoyar la socializacién de la END.

Participar en la elaboracién y seguimiento de los Planes
Municipales y Regionales de Desarrollo.

4.1. Analisis FODA de los Comités de Seguimiento Locales

FORTALEZAS DEBILIDADES

+ Genera mayor empoderamiento en las + Nivel de escolaridad bajo, dificulta su

comunidades sobre sus problemadticas socio  entrenamiento.

econdémicas. « Centralizacién de las tareas del comité

+ Son mas efectivos para el levantamiento de  en una sola persona.

informacion. « Falta de recursos para su sostenibili-

» Su participacién ayuda a mejorar el funcio-  dad.

namiento de programas y proyectos. + Poca frecuencia de reuniones.

« Poco funcionamiento de comités END.

AMENAZAS OPORTUNIDADES

+ Cambios de gobierno. + Ley END promovera este tipo de

» Finalizacién de los programas y proyectos.  metodologia.

+ Involucramiento de miembros de partidos  « Involucramiento de los OFI en este tipo

politicos de la oposicién. de iniciativas.
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Resultados logrados
1. Programa Conjunto

Los actores que participan en estos comités estin mas empoderados de la
situacién socioeconémica de su sector econdémico y de sus comunidades.

Se ha podido mejorar la ejecucién de las actividades de los
programa conjuntos.

Se ha incrementado el conocimiento acerca de los ODM .

El comité apoy6 y coordiné el levantamiento de informacién de la
Linea de Base.

2. Institucional Local

Participar en la elaboracién de los presupuestos participativos de
los municipios y Distritos Municipales.

Apoyar la socializacién de los END.

Participar en la elaboracién y seguimiento de los Planes
Municipales y Regionales de Desarrollo.

Lecciones aprendidas

No solamente integrar los comités con beneficiarios es bueno;
dar participacién a otras institucionales locales tales como juntas
de vecinos, organizaciones de la sociedad civil y oficinas locales
estatales, es también recomendable.

Informar siempre a los miembros del comité para que sepan
que ellos son un grupo de apoyo al mejoramiento y ejecucién de
programas, proyectos e implementacién de politicas publicas; no
son auditores ni fiscalizadores.

Es necesario que dentro de los documentos de disefio y partidas
presupuestarias de los proyectos y planes estratégicos de
desarrollo se destinen partidas para poder apoyar el seguimiento
y evaluacién de manera participativa.
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No sélo capacitar a los participantes en levantamiento de
informacién, hay que capacitar en otros aspectos y herramientas
del seguimiento y la evaluacién, por ejemplo: mapeo de alcances,
marco légico, mapas parlantes.

Conclusiones

La mayoria de las comunidades y municipios de la Republica Dominicana
carecen informacién especifica y actualizada, que caracterice las
condiciones socioeconémicas de los mismos, y que sirva de base sustancial
para la toma de decisiones en la formulacién de politicas publicas y en la
concertacién de estrategias apropiadas para la promocién del desarrollo.

El Sistema de Seguimiento Comunitario ayuda a medir el progreso
hacia los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Este sistema muestra
que para comprender y enfrentar la pobreza de manera significativa es
necesario involucrar a las comunidades locales en las decisiones sobre
politicas publicas, con el propédsito de empoderar y estimular a los
pobres y mejorar sensiblemente el involucramiento entre autoridades y
comunidades locales trabajando en conjunto.

Los Comités Locales de Seguimiento han sido una experiencia
concreta de seguimiento y evaluacién participativos apoyandose en la
metodologia y principios de SSC.
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INNOVATIONS FOR POVERTY ACTION® EN MEXICO:

UNA EXPERIENCIA PARA FORTALECER LA CAPACIDAD EN
ORGANIZACIONES CIVILES PARA EVALUAR EL IMPACTO DE
SUS PROGRAMAS DE MANERA RIGUROSA?

Emilio Chavez

Braulio Torres

! Innovations for Poverty Action (www.poverty-action.org) es una organizacién internacional
sin fines de lucro que disefia e implementa evaluaciones de impacto con métodos de
asignacién aleatoria, para generar evidencia rigurosa sobre qué si funciona y qué no, en
temas de desarrollo econémico, social y reduccién de la pobreza. Para ello se asocia con
investigadores expertos de algunas de las universidades mas reconocidas del mundo —como
Yale, MIT, Harvard y la Sorbona de Paris, asi como el ITAM y la Universidad Catélica de Chile
en América Latina. Tiene oficinas en 14 paises del mundo —entre ellos, México- y cuenta con
la experiencia de mas de 350 evaluaciones rigurosas de impacto finalizadas o en curso. La
misién de IPA es promover que las decisiones de gasto social se basen en evidencia.

2 Agradecemos el apoyo financiero y logistico de la Fundacién Kellogg para llevar a cabo este
trabajo; asi como a las organizaciones donatarias por su interés y disposicién para trabajar en
temas de evaluacién: Unién de Empresarios para la Tecnologia en la Educacién A.C. (UNETE),
Un Kilo de Ayuda (UKA), Instituto de Investigaciones para el Desarrollo de la Educacién de la
Universidad Iberoamericana (INIDE), Programa Bécalos de Fundacién Televisa, e Innovacién
Educativa (INED). Las ideas vertidas en este documento no representan la posicién de estas
organizaciones y son responsabilidad exclusiva de los autores.
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Resumen ejecutivo

En este texto compartimos algunas reflexiones sobre cémo fortalecer la
capacidad delas organizaciones delasociedad civil para que puedan evaluar
sus programas y el impacto que tienen sobre la vida de sus beneficiarios.
A partir de nuestro trabajo con organizaciones donatarias de la Fundacién
Kellogg, durante el 2012, proveyendo capacitacién y asistencia técnica
en disefio, monitoreo y evaluacién de impacto de programas sociales,
proponemos las siguientes ideas:

1. Actores en posiciones estratégicas pueden ser catalizadores
para impulsar mds y mejor evaluacién por parte de las
organizaciones civiles.

2. Desarrollar la teoria de cambio permite clarificar conceptos,
explicitar diferencias de opinién, generar consensos y alinear
el trabajo al interior de las organizaciones, en torno al disefio
de sus programas y evaluaciones.

3. Diseniar la evaluacién de impacto de un programa, ain si no
es factible o deseable implementarla, sirve para fortalecer
la capacidad de las organizaciones para evaluar, asi como
para convertirse en consumidores educados de evaluaciones
externas.

4. Las organizaciones pueden ser més selectivas con los datos que
recolectan, asi como mejorar su calidad y su utilidad para la
toma de decisiones sobre sus programas.

Introduccion

En México hay un amplio espacio de oportunidad para mejorar la
capacidad de las organizaciones de la sociedad civil para disefar,
implementar, monitorear y evaluar —de manera mds efectiva y
rigurosa— sus programas. La mayoria de las organizaciones tiene algin
sistema o proceso en marcha para monitorear indicadores de insumos,
productos o resultados intermedios, tales como registros de la cantidad
de dinero que destinan a sus programas, del nimero de bienes o servicios
que ofrecen, o del numero de beneficiarios directos que atienden.
Algunas gastan considerables esfuerzos y recursos en recolectar datos
y hacer evaluaciones de diversos aspectos de sus programas. Otras
tienen instrumentos o procesos muy incipientes, lo que en ocasiones les
dificulta saber cudnto gastan, en qué, o a cudnta gente benefician.
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En general, podemos concebir que las organizaciones se localizan
en diferentes niveles de un continuo de capacidad de evaluacién: desde
aquéllas que generan muy poca informacién sobre la operacién e impactos
de sus programas, hasta aquéllas que generan informacién rigurosa,
evalian su impacto y utilizan esos resultados para informar la toma de
decisiones sobre su programa. En la Figura 1 representamos este continuo,
desde una visién optimista en la cual las organizaciones irian mejorando
su capacidad de evaluacién con el paso del tiempo, a raiz de reflexionar
sobre su experiencia, capacitarse y trabajar con asesores y expertos en
evaluacién.

Figura 1. Fortalecimiento de la capacidad de monitoreo y
evaluacién (M&E) en las organizaciones civiles

(+)

M&E se usa
para toma de
decisiones

Buen consumidor
capacidad para
ejecutar M&E

Algunas
actividades
el M&E

No M&E

(_) tiempo

Sin embargo, la mayoria de las organizaciones cuenta con poca
informacién rigurosa sobre qué pasa con la vida de sus beneficiarios como
resultado de sus intervenciones. jRealmente mejora el estado nutricional
de los nifios a causa de nuestro programa de ayuda alimentaria? ;Dar becas
a estudiantes de zonas rurales mejora sus oportunidades de permanecer
enlaescuela? ;Qué efectos tienen esas becas sobre los comparieros de clase
o hermanos de esos estudiantes? ;Cémo hubieran sido las condiciones de
vida de nuestros beneficiarios, si no hubieran recibido nuestro programa? En
otras palabras, pocas organizaciones son capaces de evaluar el impacto
de sus programas y de estimar su costo-efectividad en relacién a otras
posibles intervenciones.
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CONCEPTOS BASICOS: EVALUACION DE IMPACTO Y EVALUACION CON METODOS
DE ASIGNACION ALEATORIA

La evaluacion del impacto es la comparacioén entre las condiciones de vida de las
personas que reciben los productos o servicios del programa social y las de ese mismo
grupo de personas, si no hubieran recibido el programa. A esta situacion hipotética se

le conoce como contrafactual. Con ello se busca responder la pregunta de qué hubiera
pasado con los beneficiarios de un programa, si éste no hubiera existido. Dado que en la
préactica no podemos observar el contrafactual, las evaluaciones de impacto replican esa
situacién hipotética mediante diversos métodos, para estimar el sentido y la magnitud
del impacto del programa sobre las variables de resultado.

El método mas riguroso para evaluar impacto asigna de manera aleatoria a

la poblacion objetivo de un programa a un grupo de tratamiento o a uno de
control. Cuando el tamafio de la muestra es suficientemente grande, esto permite
suponer que todo en ambos grupos es equivalente, excepto porque uno de ellos recibe el
programa y el otro no. De este modo, cualquier diferencia que podamos observar entre
ambos grupos después de la intervencién se puede atribuir a ésta, descartando otros
factores. Para una introduccién a estas técnicas, consulte el manual de Esther Duflo,
Rachel Glennerster y Michael Kremer (2006), citado en las referencias.

IPA se especializa en implementar evaluaciones de impacto con métodos de
asignacion aleatoria. Nuestro trabajo con las organizaciones donatarias de Kellogg
se enfocé en desarrollar su capacidad de evaluacién, con el propésito de que eventual-
mente puedan implementar una evaluaciéon de impacto rigurosa de sus programas.

Con este texto pretendemos contribuir, desde nuestra experiencia
en Innovations for Poverty Action (IPA-México), con algunas reflexiones
sobre cémo fortalecer la capacidad de las organizaciones para que puedan
evaluar la implementacién de sus programas y, eventualmente, sean
capaces de evaluar rigurosamente el impacto que tienen sobre la vida
de las personas. Esta agenda es importante dada la escasez de recursos
disponibles para este tipo de programas y las grandes carencias sociales,
la desigualdad y la pobreza que ain aquejan a la sociedad mexicana.
Idealmente, las organizaciones tendrian claro qué intervenciones son mas
efectivas para lograr los cambios esperados, para con ello hacer un uso
mas eficiente de sus recursos escasos.

Nuestra intervencion.

Nuestras reflexiones se basan en nuestra experiencia capacitando y
brindando asesoria técnica en temas de evaluacién a cinco organizaciones
con programas sociales, donatarias de la Fundacién W.K. Kellogg
en Meéxico, durante el afio 2012. Nuestro propédsito fue fortalecer la
capacidad de las organizaciones para monitorear y evaluar sus programas,
asi como concretar una evaluacién rigurosa de impacto de alguno de esos
programas. Puntualmente, nuestra intervencién consistié en lo siguiente:
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Un breve curso introductorio en temas de evaluacién de
programas, teoria de cambio e indicadores, con un médulo
practico en que las propias organizaciones desarrollaron la teoria
de cambio de sus programas. Esto permitié construir un piso
minimo de entendimiento conceptual y metodoldgico. De este
modo, durante la fase de asesorias individualizadas pudimos
profundizar —junto con las organizaciones— en sus experiencias
en el disefio y evaluacién de sus programas y en detectar 4reas de
oportunidad para mejorar.

Sesiones de trabajo semanales en las que ofrecimos un menu
de servicios de asesoria y acompafiamiento técnico a cada
organizacion, sobre el cual cada una de ellas decidi6 en qué queria
trabajar, con cuanta gente y con qué frecuencia:

+ Revisién de su experiencia en evaluacién, la validez de los
contrafactuales utilizados en sus evaluaciones de impacto y sus
implicaciones sobre los resultados obtenidos.

+ Teoria de cambio e indicadores.

+ Diserio de evaluaciones de impacto con métodos de asignacién
aleatoria.

+ Anilisis de factibilidad de implementar evaluaciones de
impacto con asignacién aleatoria, o de aplicar otros métodos.

+ Revisién de literatura sobre evaluaciones de intervenciones
similares en otros contextos, para aprender de otras
experiencias.

No se puede esperar que un curso introductorio cambie la manera
en que las organizaciones civiles evalian sus intervenciones y utilizan esa
informacién para la toma de decisiones. En general, la gente que participa
en capacitaciones olvida pronto los conceptos y herramientas que se les
enseflan y pocas veces los aplican a su trabajo. Para que un esfuerzo de
esta naturaleza rinda frutos, el apoyo técnico debe sostenerse durante
el tiempo y se debe profundizar en los conceptos y herramientas al
aplicarlos a la solucién de los problemas practicos a los que se enfrentan
las organizaciones en materia de evaluacién.

Se sobreentiende ademés que, dada la limitada duracién de nuestro
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trabajo y el reducido nimero de organizaciones con que trabajamos, no
pretendemos ser exhaustivos ni “descubrir el hilo negro” de lo que “todas
las organizaciones deberian hacer”. Asimismo, es relevante entender que
la participacién de las organizaciones en este proceso fue voluntaria y que
unas decidieron invertir mucho més tiempo y recursos a este trabajo que
otras, por lo que el ritmo y la profundidad que logramos con cada una de
ellas fueron altamente variables. Atn con estaslimitaciones, consideramos
que podemos extraer algunas lecciones tentativas y compartir nuestro
aprendizaje, esperando que pueda ser de utilidad y nutrirla discusién sobre
cémo hacer més efectivo el gasto social que se ejerce desde el tercer sector
en México. En el resto del documento presentamos estas reflexiones.

1. Actores en posiciones estratégicas pueden ser catalizadores
paraimpulsar mas y mejor evaluacion por parte de las organizacio-
nes civiles

Un aprendizaje de nuestro trabajo fue la importancia de que un actor
clave actie como catalizador, facilitando las condiciones para que las
organizaciones civiles inviertan tiempo en capacitarse y reflexionar sobre
temas de disefio y evaluacién de sus programas. Dado que las fundaciones
—como Kellogg— son fuentes importantes de financiamiento para las
organizaciones de la sociedad civil y sus proyectos estdn en condiciones de
incentivar a que las organizaciones inviertan en capacitarse y en trabajar
con asesores en temas de evaluacién.

Sabemos por experiencia que, en muchos casos, los donantes olasfuentes
de financiamiento, asi como los patronatos de las organizaciones, esperan que
la gran mayoria del dinero que invierten se destine integramente a bienes y
a servicios para los beneficiarios finales. Sin embargo, no necesariamente
destinar mas dinero para beneficios directos para la poblacién es el mejor
uso de los recursos. Vale la pena invertir también en fortalecer a las propias
organizaciones que implementan dichos programas sociales, para asi
multiplicar el valor de cada peso que ejercen.

En nuestro caso, Valeria Brabata, entonces oficial de programa
para Chiapas y Yucatidn de la Fundacién Kellogg, asumi6 ese papel de
catalizador, para lo cual fue relevante su experiencia previa en evaluacién
de programas y su posicién como responsable de los donativos de la
Fundacién Kellogg para decenas de organizaciones civiles. Fue ella quien
facilité las relaciones de colaboracién entre las organizaciones donatarias
de la Fundacién e IPA-México y quien promovié la inversién en estos
procesos de capacitacién y asesoria en evaluacién.
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2. Desarrollar la teoria de cambio permite clarificar conceptos,
explicitar diferencias de opinion, generar consensos y alinear el
trabajo al interior de las organizaciones, en torno al disefio de sus
programas y evaluaciones

Quiza una de las conclusiones mas nitidas a las que llegamos es el alto
valor que puede tener para las organizaciones revisar su teoria de cambio
y sus indicadores. Aunque pocas veces se aborda de manera explicita, las
organizaciones de la sociedad civil trabajan siguiendo un modelo causal
subyacente que vincula el qué hacen (cudl es la intervencién o el programa)
con el para qué 1o hacen (cudl es el resultado u objetivo social que buscan
alcanzar). En nuestra experiencia, es muy comin que dicho modelo no sea
claro, que haya contradicciones o vacios en la cadenalégica, e incluso que los
miembros de una misma organizacién trabajen bajo entendimientos muy
distintos sobre qué se hace y para qué, lo cual obviamente afecta su capacidad
real para implementar sus programas y lograr los impactos esperados.

En desarrollo internacional se utiliza desde la década de 1970 el
modelo de marco 16gico para delinear de manera clara, légica y explicita
la teoria de cambio de las organizaciones y sus programas sociales, sus
supuestos y los indicadores que servirdn para monitorearlos.® En IPA,
con fundamento en los cursos ejecutivos sobre evaluacién de impacto del
Jameel Poverty Action Lab del Massachusetts Institute of Technology
(JPAL; www.povertyactionlab.org), hemos visto que una versién
simplificada de la misma idea puede ser suficiente para detonar una
reflexion util en las organizaciones civiles en torno a la légica causal que
subyace a sus programas.

Figura 2. Modelo simplificado de la teoria de cambio de una
intervencion social

A B

Intervencion Impacto

En sus términos més simples, la teoria de cambio define una relacién
causal entre una intervencién o programa (A) y el resultado o impacto

3 Norwegian Agency for Development Cooperation, Logical Framework Approach : handbook
for objectives-oriented planning, 1999, disponible en: www.norad.no.
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esperado (B), como mostramos en la Figura 2. Asi, las organizaciones pueden
enunciar de manera sucinta el qué y el para qué de sus programas, como:
“damos becas a estudiantes en zonas marginadas, para reducir la desercién
en secundaria”; “capacitamos maestros en escuelas publicas, para que
sus estudiantes obtengan mejores resultados educativos”; “distribuimos
paquetes de alimentos a familias bajo la linea de pobreza, para reducir la
desnutricién infantil”. Sobre la base de este modelo simple, se pueden ir
articulando discusiones més detalladas sobre los procesos o “pasos” que, en
teoria, nos llevan de A a B; los supuestos implicitos de tales hipétesis; y las
formas que tendriamos para verificar que estos pasos ocurren en la realidad
—es decir, qué indicadores requeririamos para monitorear que un programa
se implementa como se tiene previsto y para evaluar sus resultados.

Este trabajo con las organizaciones puede llevar a un modelo mas
detallado de teoria de cambio, como el que presentamos en la Figura 3, que
muestra una version de la cadena causal de una intervencién que busca
cerrar la brecha de acceso a tecnologias de informacién y comunicacién
(TICs).*Este programa consta de dos componentes o insumos: lainstalacién
de aulas de medios en las escuelas publicas y la capacitacién a los maestros
para que utilicen esos nuevos recursos tecnolégicos para apoyar su practica
pedagdgica. El impacto esperado es mejorar la ensefianza de los maestros
y los aprendizajes de los alumnos.

Figura 3. Desarrollo de la teoria de cambio de una
intervencioén que busca mejorar la calidad educativa.

Objetivos

Necesidades I Resultados I " a largo
o problemas nsumos Productos intermedios mpactos plazo
« Brecha digital + Escuelas con aulas de | + Uso de aulas de « Cerrar brecha digital
+ Baja calidad de medios funcionando |  medios por + Mejores
eduacién publica + Maestros maestros y alumnos oportunidades
capacitados académicas y
laborales para
alumnos
+ Accesoa TICs en + Nimero de escuelas | « Horas de uso de + Tasas de accesoa

hogares y escuelas con aulas de medio aulas por maestros y TICs en hogares y
- Resultados en en operacién alumnos escuelas
pruebas + Nimero de maestros | = Clases y tareas que - Egresados de
estandarizadas capacitadosen TICs | incorporan uso de escuelas publcias
TICs que ingresan a
educacién superior
+ Empleo e ingreso

* La terminologia que utilizan diversos autores y evaluadores para referirse a los conceptos
dela teoria de cambio varia considerablemente. Lo importante, mds alla de las palabras que
se usen, es que dentro de cada organizacién se logre un consenso sobre los términos que se
utilizan y los significados que se les asignan.
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Las discusiones durante el desarrollo de este tipo de esquemas
sirven para aclarar entre los participantes las relaciones causales entre
variables en la teoria de cambio, asi como reflexionar sobre las maneras en
que se podria verificar o medir que tales cadenas de sucesos ocurren en la
realidad. Las discusiones se pueden articular en torno a preguntas como:
sen verdad podemos esperar que una vez que instalemos aulas de medios
y capacitemos maestros, los alumnos hardn uso de esas aulas para hacer
tareas y trabajos? ;Qué puede salir mal que impida el uso de las aulas en
las formas previstas por nosotros? ;Con qué indicadores podemos medir
los cambios en la calidad de la ensefianza y de los aprendizajes?

Algunos ejemplos de nuestra experiencia con este ejercicio sirven para
ilustrar la poca claridad y consenso que puede haber en las organizaciones
respecto a sus teorias de cambio, asi como la utilidad de hacer explicitos
dichos problemas. Entre ellos esta el caso de una organizacién que —entre
otras intervenciones— ofrece capacitacién a maestros de escuelas publicas.
Al preguntarle a dos de sus miembros qué impacto esperaban lograr con
dicha capacitacién, uno de ellos respondié que “mejorar la confianza del
maestro en el aula”, mientras que el otro mencioné “mejorar el aprendizaje
de los alumnos”, como mostramos en la Figura 4. A partir de ahi hubo una
discusién sobre por qué cada quién centraba su atencién en los maestros
o0 en los alumnos, cudl de estos enfoques es consistente con la misién de
la organizacién, y las repercusiones de uno u otro enfoques sobre la forma
de implementar el programa y de evaluar sus resultados (por ejemplo, si se
aplicardn encuestas para conocer las opiniones de los maestros, o pruebas
estandarizadas para medir los aprendizajes en los alumnos).

Figura 4. Dos versiones de una misma teoria de cambio; una
pone el énfasis en el impacto sobre el desempeiio de los maestros
en el aula y la otra sobre el aprendizaje de los alumnos.

ENFOQUE MAESTROS

Participacion de
maestros en
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Oferta de
capacitacion

ENFOQUE ALUMNOS
oirase | o | Prciacinge | [ aesoe o s
capacitacion MAesiros en DY i,
capacitacion desempenatura

Se pueden esgrimir argumentos para respaldar una u otra visiéon. El
enfoque en los maestros puede justificarse si pensamos que su nivel de

Monitoreo, Evaluacién y Gestién por Resultados i 361



preparacién en México es muy bajo y que su formacién es prioritaria si se
quieren mejorar los resultados educativos. También se podria argumentar
que seria injusto evaluar un programa de capacitacién de maestros —o el
desempefio de los maestros mismos— sobre la base del aprendizaje de los
alumnos, ya que hay muchos otros factores que inciden sobre ese resultado
y que son ajenos a nuestro control (como la situacién econdmica o la
educacién de los padres de familia). Por el contrario, se podria argumentar
que una intervencion educativa no tiene sentido sino tiene como propésito
ultimo mejorar el aprendizaje de los alumnos. Esta discusién sirvié para
hacer esta diferencia de enfoques explicita y generar conciencia sobre la
importancia de discutir y consensuar al interior de la organizacién una
teoria de cambio que aclare qué se hace y con qué propédsito, y cémo se
evaluari ese trabajo.

Otro ejemplo es el de una organizacién en que algunas personas
identificaron como un problema la poca frecuencia con que las familias,
en ciertas localidades rurales, se lavan las manos, lo cual incrementa la
incidencia de enfermedades gastrointestinales.® El impacto esperado era
claro: aumentar la frecuencia con que las personas se lavan las manos para
reducir la incidencia de enfermedades gastrointestinales. En este caso, la
discusién se centré en qué tipo de intervencién serviria para lograr ese
fin. La primera respuesta que dieron los miembros de la organizacién
fue que se requeria una campafia para informar a las madres sobre la
importancia del lavado de manos para la salud de sus hijos. Se proponia
que las familias no se lavan las manos porque no cuentan con informacién
sobre las consecuencias negativas de ello, ni sobre las técnicas apropiadas
para lavarse las manos. La hipétesis es que hacer llegar informacién a las
familias cambiara sus comportamientos de higiene.

Como parte de nuestro trabajo con la organizacién, llevamos a
cabo una revisién de literatura sobre experiencias internacionales en
lavado de manos e higiene. Asi identificamos a investigadores expertos
en la materia, de la Escuela de Londres de Higiene y Medicina Tropical,
a quienes contactamos para asociarnos en una eventual evaluacién

° A nosotros nos sorprendi6 darnos cuenta de ello, pero jresulta que el lavado de manos
sigue siendo una practica poco comun en el mundo! Tanto asi que el Banco Mundial ha
priorizado el tema en convocatorias recientes para financiar intervenciones innovadoras y
sus evaluaciones de impacto, para identificar programas que sean efectivos en lograr que la
gente se lave las manos. Referirse alos términos de referencia del Strategic Impact Evaluation
Fund (SIEF) del Banco Mundial (www.worldbank.org).
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de impacto del programa de lavado de manos.® Los investigadores se
mostraron muy interesados en colaborar, pero advirtieron que nuestra
hipétesis de trabajo era equivocada. Cambiar conocimientos no basta para
cambiar comportamientos. Los investigadores citaron como ejemplo a los
muchos fumadores que saben que fumar es dafiino para la salud pero que,
sin embargo, no dejan de fumar. Asimismo, alertaron sobre la evidencia
disponible de fracasos de numerosos programas de informacién para
promover el lavado de manos en paises como India y Ghana.

En cambio, propusieron que, para cambiar los hébitos de higiene
de la gente, se debe incidir sobre los fundamentos emocionales del
comportamiento, como el asco, el instinto materno de proteccién de los
hijos, las expectativas de progreso sobre los hijos, el estatus social asociado
al lavado de manos y la opinién de personas notables y autoridades
comunitarias. De esta manera, ajustamos la teoria de cambio —es decir,
la naturaleza misma de la intervencién a implementar-para tomar en
cuenta esta aportacién de los investigadores, como ilustramos en la Figura
5. El programa no se concentraria ya en la difusién de informacién, sino
en formas de motivar el lavado de manos a través de las emociones de la
gente, mediante materiales multimedia, trabajo con lideres comunitarios
y madres de familia.

Figura 5. Ajuste a la teoria de cambio de una intervencién
para promover el lavado de manos.

Comportamiento: Incidencia de
Lavado de enfermedades
manos intestinales

6 Para IPA es una prioridad facilitar el intercambio de ideas y experiencias entre
organizaciones que implementan programas sociales, por un lado, y los investigadores
y expertos en temas de desarrollo social, por el otro. La experiencia practica de las
organizaciones es fundamental para generar evidencia que permita a los investigadores
poner a prueba sus teorias, hipdtesis y modelos; asimismo, la experiencia de los
investigadores puede ser crucial para que las organizaciones no dirijan sus esfuerzos por
sendas que ya han demostrado ser inefectivas.
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Finalmente, nuestra experiencia nos ha mostrado que es crucial el
papel que pueda jugar un moderador en el proceso de desarrollo y discusién
de la teoria de cambio. Que esta persona sea externa le permite hacer
preguntas fundamentales que pueden parecer obvias para los miembros
de las organizaciones, asi como asumir una posicién neutral -sin favorecer
a uno u otro lado de una discusién, mas alld de notar la fortaleza o
debilidad de los argumentos y sus implicaciones. También le permite
fomentar que todos los participantes expresen sus puntos de vista, asi
como llevar el orden de la discusién, para evitar que se desvie la atencién
a consideraciones secundarias o que se trabe el didlogo al no poder llegar
a acuerdos en todos los puntos. Por ultimo, el moderador puede facilitar
contactos con académicos, expertos u otros actores externos que puedan
aportar elementos utiles para la construccion de la teoria de cambio.

3. Disefiar la evaluacion de impacto de un programa, ain si no es
factible o deseable implementarla, sirve para fortalecer la capaci-
dad de las organizaciones para evaluar, asi como para convertirse
en consumidores educados de evaluaciones externas.

El tercer aprendizaje que queremos compartir se refiere a lo util que
resulta para las organizaciones civiles hacer el ejercicio de disefiar, en
términos hipotéticos, una evaluaciéon del impacto de sus intervenciones,
suponiendo que cuentan con todos los recursos necesarios y la capacidad
técnica y operativa de llevarla a cabo.

Es relevante enfatizar que no siempre es factible implementar una
evaluacion de impacto —especialmente en el caso de las evaluaciones con
métodos de asignacién aleatoria, dado su alto costo y las exigencias
técnicas y operativas para garantizar la integridad del experimento.
Tampoco siempre es deseable evaluar el impacto de un programa, ya que un
programa puede estar en una fase demasiado temprana de desarrollo,
cuando preguntas que no son de impacto pueden ser mds importantes
para una organizacién (como si el disefio del programa responde a las
necesidades de la poblacién, si el programa llega a sus destinatarios, o si
éstos adoptan o no los bienes o servicios que se les ofrecen). También puede
que ya exista suficiente evidencia del impacto de un tipo de intervencién,
haciendo redundante una nueva evaluacién de impacto.

Sin embargo, el propdsito del ejercicio que aqui proponemos no es diseriar
la evaluacion para necesariamente llevarla a la prdctica; hacer este ejercicio
cumple con una funcion pedagogica relevante para las organizaciones. Para
disefiar una evaluacién de impacto con asignacién aleatoria, se requiere
llevar a cabo un proceso de revisién detallada de diferentes aspectos
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esenciales del programa y de su evaluacién. Esta revisién permite a los
participantes reflexionar —a fondo— sobre conceptos y herramientas de
evaluacién y sobre cémo se pueden aplicar a un programa concreto. Entre
los aspectos esenciales que se abordan, destacan:

Cudl es la pregunta de impacto que se busca responder y cuél es la
hipétesis de trabajo;

Cudl eslapoblacién objetivo del programay cudles son los criterios
de elegibilidad de los beneficiarios directos;

Cémo construimos los grupos experimentales (es decir, mediante
qué mecanismos asignaremos a la poblacién a los grupos de
tratamiento y de control);

Cuéles son las unidades de aleatorizacién pertinentes (persona,
familia, escuela, localidad...), por qué y qué implicaciones tiene
ello para el programa y la integridad del experimento;

De qué tamario debe ser la muestra para ser capaces de detectar
los efectos del programa, silos hay (en términos técnicos, hacer el
cdlculo de poder);

Cuél esla cadena causal que, en teoria, nos lleva de la intervencién
A alimpacto B;

Cuaéles son los indicadores clave para monitorear cada eslab6n de
la teoria de cambio; y

Qué informacién requerimos recolectar para alimentar la bateria
de indicadores, qué instrumentos se requieren y cémo se aplican.

En el caso de las organizaciones con las que trabajamos, hacer este
ejercicio permiti6 reforzar los conceptos y herramientas que introdujimos
en el curso de capacitacién con el que iniciamos el proceso. Una y otra vez
tuvimos la oportunidad de discutir y revisar nociones como contrafactual,
cdlculo de poder, ventajas y desventajas de métodos experimentales y
cuasi-experimentales de evaluacién de impacto. Todo ello abona a la
profesionalizacién del personal de las organizaciones, dindoles mejores
elementos para diseflar programas, monitorear su implementacién y
evaluar sus resultados. Asimismo, esta capacidad posibilita que, en el
mediano plazo, se pueda implementar una evaluacién rigurosa del impacto
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de estos programas y generar evidencia confiable sobre lo que si funciona
y lo que no para mejorar las condiciones de vida de las personas.

Asimismo, estas discusiones permitieron a los miembros de las
organizaciones reflexionar sobre qué condiciones de factibilidad cumplen
sus programas para poder evaluar su impacto de manera rigurosa y qué
condiciones no se cumplen. Si se piensa que el objetivo ultimo de todo
esto es llegar a evaluar de manera rigurosa el impacto de los programas de
las organizaciones, este ejercicio permite justamente identificar aquellas
condiciones de factibilidad que atin no se cumplen y pensar cémo se podrian
construir esas condiciones necesarias en el mediano plazo (por ejemplo, si
los instrumentos de medicién estdn mal disefiados, la organizacién puede
invertir en mejorarlos para poder aplicarlos en una eventual evaluacién de
impacto de sus programa). Construir un mundo en el que el gasto social
publico y privado se fundamente en investigacién y evidencia requiere de
esfuerzos sostenidos en el mediano y largo plazos.

En el caso de una de las organizaciones con las que trabajamos, este
proceso desembocd en un esfuerzo por llevar ala practicala intervencién y
la evaluacién que desarrollamos. Pudimos compartir el disefio preliminar
con investigadores especialistas en ese tipo de intervenciones; también
identificamos una organizacién internacional que apoya financieramente
justo el tipo deintervencionesy evaluaciones que estdbamos desarrollando.

Por dltimo, este entrenamiento prictico también sirvié para que
algunas organizaciones pudieran revisar, con una visién mds critica,
las experiencias que habian tenido con evaluaciones que contrataron a
consultores externos, asi como evaluaciones hechas a programas similares
al suyo. Pudieron identificar tanto fortalezas como debilidades en los
disefios de dichas evaluaciones, sentando las bases para, en adelante,
convertirse en consumidores mas educados de evaluaciones que lleguen
a contratar, asi como para poder leer de manera critica la literatura
académica disponible sobre el impacto de intervenciones sociales que sean
de su interés.

4. Las organizaciones pueden ser mas selectivas con los datos que
recolectan, asi como mejorar su calidad y su utilidad para la toma
de decisiones sobre sus programas

La mayoria de las organizaciones civiles recolecta datos sobre sus
programas: mantienen expedientes sobre las personas o familias que
atienden, levantan censos y encuestas con sus beneficiarios, mantienen un
control contable de los recursos que ejercen, entre otras formas de recabar
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informacién. No obstante, en nuestra experiencia, algunas organizaciones
gastan mds en recabar grandes cantidades de datos, que el valor que esos
datoslesaportan en términos de informacién util parala toma de decisiones;
incluso, en numerosas ocasiones, esos datos ni siquiera se utilizan y
terminan archivindose. Asimismo, una gran cantidad de estos datos es de
poca calidad, sea por el deficiente disefio de los instrumentos de medicién
—como en el caso de cuestionarios demasiado largos o mal organizados, o
con preguntas mal fraseadas—, por la falta capacitacién de las personas que
aplican dichos instrumentos, o la debilidad o carencia de mecanismos para
verificar que los instrumentos se aplican de la manera esperada.

Un ejemplo es el de una organizacién que aplica un cuestionario
a todas las familias de recién ingreso a su programa. Entre los aspectos
que incluye estdn preguntas sobre la frecuencia de lavado de manos en
momentos especificos —como antes de preparar los alimentos o después de
ir al bafio. No obstante, un analisis simple de los datos que estas preguntas
arrojan hace evidentes los problemas con el disefio de estas preguntas.
Alrededor de 98% de las madres de familia censadas manifiestan lavarse
las manos siempre o casi siempre. Este resultado haria pensar que el
lavado de manos es una cuestion resuelta en esa poblacién; sin embargo,
en la investigacién internacional al respecto se advierte que las personas
encuestadas con preguntas directas sobre sus hédbitos de higiene suelen
sobreestimar la frecuencia con que llevan a cabo practicas como el lavado
de manos. Es decir, las personas suelen responder que se lavan las manos
—por esperar beneficios, por deferencia con el encuestador, por vergiienza
de decir lo contrario, u otras razones— aunque esto no se corresponda con
sus habitos cotidianos.

Por ello, los expertos en la materia han desarrollado estrategias
mas precisas —si bien mas costosas— para medir este tipo de précticas,
como ingresar a las cocinas para observar de manera directa las pricticas
de lavado de manos (con el pretexto de “estudiar el uso del agua en el
hogar”, por ejemplo, para no afectar el comportamiento de las personas
observadas), o medir el desgaste de pastillas de jabén previamente
distribuidas entre las familias. En este caso, medir hibitos de higiene con
preguntas directas es un desperdicio de recursos, ya que no se obtiene
informacién fidedigna sobre las familias, ni esta informacién favorece
una mejor toma de decisiones sobre las intervenciones a llevar a cabo para
abordar este tipo de retos.

En general, la recoleccién de datos suele ser el aspecto mds tardado

y caro del monitoreo y la evaluacién de programas sociales. Para que
la inversién sea redituable para las organizaciones, es recomendable
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hacer un esfuerzo para planificar que los datos que se recaban sean
directamente utiles para la toma de decisiones, asi como implementar
medidas para asegurar que la informacién que se obtenga sea de la mejor
calidad posible. Los evaluadores Michael Bamberger y Jim Rugh ofrecen
varias recomendaciones que pueden ser muy utiles paralas organizaciones
interesadas en ser mds estratégicas con la recoleccién de datos, como:
identificar claramente qué informacién se requiere y eliminar todo aquello
que —aunque pueda ser interesante— no sea indispensable; reducir al
minimo la longitud de cuestionarios, y utilizar, en la medida de lo posible,
datos existentes que eviten el costo de volver a levantar datos de campo.”

Conclusiones

En este texto compartimos algunas reflexiones sobre cémo mejorar la
capacidad de las organizaciones civiles para evaluar sus programas, con
el objetivo ultimo de que puedan valorar qué tan efectivos son para lograr
los cambios sociales que pretenden. En este proceso actores clave, como
las fundaciones que financian a las organizaciones, pueden jugar un rol
catalizador al incentivar la inversién en capacitacién y el trabajo en temas
de evaluacién.

Para desarrollar estas capacidades puede ser muy tutil que las
organizaciones hagan ejercicios en los que apliquen los conceptos y
herramientas de evaluacién a los programas a su cargo. En particular,
dos ejercicios de alto valor pedagégico son: a) el desarrollo de la teoria de
cambio de una intervencién; y b) el disefio de su evaluacién de impacto —
incluso si no es factible o deseable llevarla a la practica. Liderados por un
buen moderador, estos ejercicios permiten fortalecer la capacidad técnica
de las organizaciones para disefiar y evaluar sus programas, asi como para
convertirse en consumidores educados de evaluaciones externas.

Un aspecto muy concreto en el que hay amplio margen para mejorar
es enlarecoleccién de datos para la evaluacién de programas sociales. Una
planeacién més adecuada permitird que las organizaciones recaben datos
de mayor calidad y que sean ttiles para la toma de decisiones.

7 Michael Bamberger, Jim Rugh y Linda Mabry, Evaluacién en un mundo real: Trabajando
bajo restricciones presupuestarias, cronoldgicas, de informacion y politicas. Vision general, 2007,
disponible en: www.realworldevaluation.org.
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Para Innovations for Poverty Action es fundamental colaborar con
las organizaciones que implementan programas sociales y fortalecer su
capacidad, tanto para evaluar sus impactos, como para que fundamenten
sus decisiones de gasto social en evidencia rigurosa.
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RETOS Y APRENDIZAJES EN LA EVALUACION
CUALITATIVA DE INICIATIVAS DE DESARROLLO
ALTERNATIVO: EL CASO DE LA FERIA ORGANICA
EL TRUEQUE, COSTA RICA

Andrea Meneses Rojas

La institucionalizacién de la evaluacién y el fomento de una cultura
evaluativa en los paises de América Latina, son hoy una necesidad y un
reto compartido que atraviesa diversos sectores, en el dmbito publico y
privado, la sociedad civil y los organismos internacionales de cooperacién.
Un primer paso para fomentar la evaluacién de los programas y proyectos
sociales es compartir y divulgar las multiples experiencias de evaluacién
que se realizan a diario en nuestros contextos.

Esta exposicién se centra en presentar, brevemente, algunos de los
retos y aprendizajes obtenidos de realizar una evaluacién cualitativa para
conocer los efectos en las condiciones de vida de un grupo de productores
orgdnicos que han conformado la primera feria de productos orgdnicos
en Costa Rica: la Feria Orgénica El Trueque. Formalmente, la evaluacién
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se titulé “Evaluacién de efectos en las condiciones de vida de las y los
productores organicos de la Feria El Trueque, a doce afios de su formacion”.

La agricultura orginica —en la actualidad— es una alternativa de
producciény desarrollo que sigue ganando espacioy aceptacién. Son cadavez
mas los consumidores informados que optan por los productos orgénicos. El
proceso de generacién de oferta de productos organicos en Costa Rica ha
sido largo; se inici6 en la década de 1980 como una articulacién de esfuerzos
entre organizaciones no gubernamentales, privadas y asociaciones de
productores, con el objetivo de empezar a ofrecer productos organicos en el
mercado local. Dentro de estos esfuerzos se encuentran la creacién de ferias
de productos organicos en el pais. E1 15 de mayo de 1999 se fundo la Feria El
Trueque, producto de un proceso largo y sostenido de varias organizaciones,
entre ellas: FOMIC, ANAPAO, CEDECO y COPROALDE. Muchas de estas
organizaciones funcionaban con fondos de cooperacién internacional
interesados en abordar la tematica.

Originalmente, la Feria El Trueque fue creada con el objetivo de
que fuese “un lugar de encuentro entre consumidores y productores
organicos que trasciende un mero encuentro comercial de compra y venta,
y contribuye a crear una relacién mds personal, solidaria, en donde hay un
involucramiento de consumidores en los proyectos de los productores”.* La
Feria inicié en 1999y, en sus 13 afios de existencia, ha vivido un proceso
de crecimiento y desarrollo. Actualmente cuenta con la participacién
de aproximadamente 20 productores de diversas zonas del pais. Hace
siete aflos las diversas organizaciones que apoyaban esta iniciativa se
retiraron para dar paso a un proceso de autogestiéon de la Feria por parte
de sus protagonistas. Como parte de este proceso de independencia,
las y los productores que conformaban La Feria decidieron constituirse
formalmente en Asociacién, bajo el nombre de APROCO (Asociacién de
Productores y Consumidores Orgénicos de Costa Rica), en la que tanto
productores como consumidores pueden asociarse.

La evaluacién de este proyecto surge del interés por parte de dicha
agrupacién de conocer los efectos que sobre sus condiciones de vida
ha tenido la experiencia de participar en este espacio, afios después de
haberse concretado el emprendimiento. También les interesaba contar
con un documento que sistematizara las experiencias vividas, ademads

! CEDECO, Las Ferias Orgdnicas, una oportunidad de construir tejido social. Avances de
investigacién, San José, Costa Rica, Corporacién Educativa para el Desarrollo Costarricense,
2003, p. 23.
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de poder identificar los aspectos a mejorar y potenciar. La evaluacién fue
también relevante para las diversas organizaciones que apoyaron este
proceso y que actualmente promueven iniciativas orientadas a consolidar
el mercado de productos orgdnicos.

¢Por qué hablamos de desarrollo alternativo?

Como parte fundamental de todo proceso evaluativo, es indispensable
conocer el contexto en el que surge el proyecto, programa, accién o
politica, asi como la teoria del programa, es decir, aquellos fundamentos
conceptuales y tedricos que dieron cuerpo al proyecto, en este caso a la
iniciativa de la Feria.

La Feria El Trueque surge en un contexto dominado por un modelo
de desarrollo caracterizado por la inversién extranjera, las grandes
transnacionales y la globalizacién del capital. Sin embargo, la crisis
econdmica y social producida por este modelo liberal de desarrollo ha
promovido la creacién de nuevas formas y dindmicas organizacionales,
que buscan nuevas visiones de desarrollo alternativo, mas humano y mas
sostenible. A estas organizaciones, que no pertenecen al sector publico ni
al sector tradicional privado con fines de lucro, se les ha conocido como el
tercer sector, o economia social y/o solidaria. Por sus caracteristicas tanto del
contexto como de la teoria del programa, la Feria El Trueque es parte de
este tercer sector.

Para Coraggio la economia social y solidaria “es un proyecto de
accién colectiva (incluyendo practicas estratégicas de transformacién
y cotidianas de reproduccién) dirigido a contrarrestar las tendencias
socialmente negativas del sistema existente, con la perspectiva actual o
potencial- de construir un sistema econémico alternativo”.? La economia
social y solidaria se vuelve entonces un proyecto socio politico y cultural
de transformacién, un movimiento social que propone nuevas practicas
y una racionalidad econémica distinta a la imperante. Para este autor los
principios econémicos de esta economia social y solidaria se presentan en
diverso grado y combinacién en las diversas manifestaciones actuales de
esta otra economia, pero en éstos se reflejan sus principales caracteristicas.
A continuacién se presentan estos principios de manera resumida:?

2 José Coraggio, Principios, instituciones y prdcticas de la economia social y solidaria, Quito,
Abya Ayala, 2011, p. 12.
3 Ibid., pp. 14-15.
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En la produccion:

Trabajo para todos, digno y emancipador, autogestionario y
realizado solidariamente con autonomia.

El acceso de las y los trabajadores a todas las formas de
conocimiento.

El acceso de las y los trabajadores a los medios de produccién.

La cooperacién solidaria (la competencia estd subordinada a este
principio).

La produccién socialmente responsable, preservando el medio
ambiente y la biodiversidad.

La insercién econémica de los excluidos de la economia.

La igualdad en la contribucién de recursos, la no explotacién y
discriminacién de personas o comunidades.

En la circulacion:

La autosuficiencia, desarrollando capacidades para satisfacer las
necesidades con el trabajo propio.

La reciprocidad, generando relaciones solidarias y de trueque.

La apropiacién y distribucién colectiva del excedente dentro de
cada unidad econémica.

El comercio justo segun la situacién de las partes, reduciendo los
costos de intermediacién.

La regulacién de los mercados.
El dinero como medio y no como fin.
En el consumo:
Un consumo responsable, en equilibrio con la naturaleza.

Se favorece el acceso y autogestién como medios de vida colectivos.
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Para Razeto, en estas organizaciones se ponen en comun “recursos
materiales, fuerza de trabajo, conocimientos técnicos y capacidades
varias de los asociados, y, de su combinacién y gestién comunitaria, se
producen efectos positivos en cuanto a produccién, ingresos y bienestar
para cada uno de los participantes, y también para la colectividad.™ Las
organizaciones pertenecientes a esta economia social y solidaria, a pesar
de tener actividad econémica, reconocen las dimensiones sociales de
estas actividades, y son éstas las que dirigen el rumbo de sus acciones.
Este sector cada dia es mds fuerte y existen mds organizaciones y Estados
interesados en fomentar la economia social. En sintesis, se puede decir que
estas formas de organizacién alternativas tienen en comun el unir a un
conjunto de personas que se organizan y toman acciones para mejorar sus
condiciones de vida, logrando —en muchos casos— incidir positivamente
en las comunidades donde se desarrollan.

La Feria se inserta dentro de este referente, en donde surgen estas
formas de desarrollo alternativo, con unaracionalidad econémica distinta,
social, y sostenible con el medio ambiente.

Metodologia de evaluacién: retos y aprendizajes

La evaluacién de programas sociales, a grandes rasgos, se trata de pensar
sobre el quehacer de un proyecto para identificar errores, problemas,
para conocer sus efectos, sistematizar las lecciones aprendidas, y brindar
—a partir de ellas— recomendaciones por medio de una metodologia
sistemdtica y rigurosa. Las recomendaciones tienen el objetivo de lograr
que el programa o proyecto tenga un mayor impacto en las realidades
estudiadas.

La Feria no fue un proyecto nacido de una planificacién previa;
no hubo un disefio y formulacién del proyecto -como formalmente se
conoce en el mundo de los proyectos sociales-, sino que surgié como una
accién colectiva entre varias organizaciones que venian trabajando en
el 4mbito de la agricultura orginica en Costa Rica. Es asi que, cuando
se planteé realizar una evaluacién, no se contaba con la estructura de
disefio y formulacién inicial de un programa, ni objetivos claramente
definidos, y tampoco existia una linea de base sobre las condiciones de

* Luis Razeto, Las empresas alternativas, Santiago, 1990, cap. 12, parrafo 2, recuperado
de:  http://www.luisrazeto.net/content/decimo-segunda-unidad-el-%E2%80%9Cfactor-
c%E2%80%9D-y-la-econom%C3%ADa-de-solidaridad.
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las y los agricultores antes de participar en dicho espacio. El cliente de la
evaluacién, que en este caso era APROCO, estaba interesado en conocer
los resultados en el nivel de efectos que la Feria El Trueque habia tenido
para sus participantes. Por la ausencia de informacién sobre disefio y
estructura iniciales, se presentaba, ya de entrada, un reto metodoldgico
importante. Es por esto que se decidi6 realizar una evaluacién de efectos
desde un enfoque cualitativo que permitiera -y se centrara en- la valoracién
de los significados y perspectivas de las y los beneficiarios del programa
respecto al efecto generado. La mirada cualitativa de nuestro modelo fue
valiosa en la medida en que aporté conocimientos sobre las construcciones
y representaciones que las y los agricultores organicos formulaban
alrededor de la Feria, cuyo espacio permite no sélo la comercializacién de
sus productos sino también el fortalecimiento de un tejido social entre
personas que comparten una visién de desarrollo alternativo.

Entendemos por evaluacién cualitativa:

La Indagacioén rigurosa y sistematica de informacién, que una
vez descrita de manera detallada, comprendida e interpretada,
desde el papel mediador del evaluador, permita establecer los
méritos de un programa o proyecto, y brindar la informacién
necesariaparalatoma de decisiones oportunas, con el propésito
de contribuir con la transformaciones sociales planeadas
o requeridas en los programas y proyectos formulados y/o
ejecutados.®

La evaluacién cualitativa es, por lo tanto, “inductiva, integral y
comprensiva” de las reflexiones, creencias, actitudes de los participantes y
audiencias de los programas y proyectos evaluados.

A su vez, el enfoque cualitativo de la evaluacién nos acercé al
conocimiento de los significados y procesos de apropiacién e identidad que
se construyen alrededor de la agricultura organica, entendiendo ésta como
una préctica de produccién llena de significados y valores que se fundan
en una concepcién nueva de agricultura y en el respeto hacia lo natural, y
que se articula como una forma alternativa de desarrollo.

En cualquier proceso cualitativo es indispensable el anilisis de
las representaciones sociales que tienen las y los participantes sobre el

5 Marta Picado Mesén, Un acercamiento a la evaluacién cualitativa a partir de algunas de sus
aristas metodoldgicas. San José, Editorial de la Universidad de Costa Rica, 2006, p. 9.
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proyecto. En nuestro caso, las y los productores de La Feria acerca de su
iniciativa y lo que este espacio ha significado para sus condiciones de vida.

Entendemos por representaciones sociales:

Sistemas de valores, ideas y practicas con una funcién doble:
primero, establecer un orden que permita a los individuos
orientarse en su mundo material y social, y dominarlo; segundo,
posibilitar la comunicacién entre los miembros de una comunidad
proporcionandoles un cdédigo para el intercambio social y un
c6digo para nombrar y clasificar sin ambigiiedades los diversos
aspectos de su mundo y de su historia individual y grupal.®

Desde el enfoque cualitativo, la comprensién de una realidad desde el
marco de referencia de quién la actda es indispensable. Los conocimientos
se construyen en el didlogo entre el evaluador y las/los participantes de la
evaluacién.

Como comenta Picado, en la evaluacién cualitativa la presencia
de valores en las experiencias evaluadas se reconocen y se aceptan, ya
que —desde esta perspectiva— los procesos evaluativos se entienden
como influidos por los valores sociales y culturales de las personas que
intervienen en ella. “La informacién y el conocimiento que se alcanza en
la evaluacién cualitativa no se descubre sino que se produce, se construye
entre todos los actores.””

Al reconocer la evaluacién cualitativa como un enfoque primordial
para evaluar los efectos en las condiciones de vida que ha propiciado
la participacién en la Feria El Trueque, nos posicionamos ontoldgica,
epistemoldgica y metodolégicamente de una manera especifica ante la
realidad evaluada. En cuanto al acercamiento ontolégico, se reconoce que
las realidades se construyen socialmente, son complejas y holisticas; en la
dimensién epistemoldgica nos acercamos a estas realidades mediante la
relacién entre el evaluador y los beneficiarios del programa, reconociendo
que esta relacién estd influida por valores intersubjetivos entre ambos;
y en términos de la metodologia, la concebimos como inductiva, en la
que los conocimientos son holisticos y donde tomamos en cuenta para su
analisis el contexto y la complejidad del programa.

6 Sandra Araya, Las representaciones sociales: ejes tedricos para su discusion, San José, Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales, 2002, p. 34.
7 Picado, op. cit., p. 11.
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Se utilizaron técnicas mixtas de evaluacién e investigacién social,
tanto cualitativas como cuantitativas, con el objetivo de triangular la
informacién y llegar a profundizar en el andlisis de la informacién. Se
realizaron entrevistas a profundidad; observaciones en el campus ferial
y en las fincas de las y los agricultores organicos; y entrevistas semi-
estructuradasy encuestas alos participantes de la Feria, tanto productores
como consumidores.

El proceso de reflexion participativo

Para Robert Stake —uno de los principales exponentes de las evaluaciones
cualitativas—, el papel del evaluador es captar, entender y analizar el
programa evaluado e interpretar la realidad que observa. Por lo tanto, la
evaluacién debe orientarse a identificar la complejidad del programa, en
su contexto social y politico. En este enfoque, la evaluacién debe emerger
de la observacién y de las vivencias propias de las y los participantes. Para
ello, se promueve la utilizacién de diversas técnicas y métodos, puesto que
se asume —siguiendo a Stake— que no hay una forma correcta de hacer las
evaluaciones. La evaluacién es vista como un servicio y el evaluador como
un facilitador de un proceso de mejoramiento de los programas.® Estos
conceptos fueron claves para la evaluacién, ya que el posicionamiento de
la persona evaluadora fue de facilitadora de un proceso que, mediante
el acercamiento cualitativo con las y los participantes, buscé identificar
dreas para el mejoramiento de la Feria El Trueque.

Stake, citado por Xinia Picado, considera que deben ser los clientes y
usuarios del programay no el evaluador quienes deben valorar el programa
o identificar el mérito de éste.® Para ello el evaluador contribuye, en su
papel de facilitador, a que los usuarios reflexionen sobre sus valores;
descubran y reconstruyan las soluciones a sus problemas y, de esta manera,
se fortalezca el poder local, el poder comunal y el poder organizacional.

Desde este enfoque, las y los productores de la Feria son, ademas
de usuarios, los destinatarios de esta evaluacién. Su participacién en la
evaluacién no sélo tuvo el objetivo de recopilar la informacién necesaria,
sino que es por medio de esta participaciéon que se buscé que ellos y ellas
reflexionasen sobre la Feria, sobre cdmo ha incidido en sus condiciones de
vida, identificando también aquellos aspectos que se podrian mejorar. La
evaluacién cualitativa incorpora, pues, los valores y las necesidades de los

8 Ibid., pp. 44-45.
9 Xinia Picado Gattgens, Criterios clave para realizar evaluaciones de calidad: introduccion a la
evaluacién, San José, Editorial de la Universidad de Costa Rica, 2006.
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usuarios del programa, respondiendo a los intereses de sus participantes;
las recomendaciones del proceso evaluativo surgen de las propias vivencias
y el andlisis critico de las y los participantes de El Trueque; el proceso es
facilitado por la evaluadora.

RESUMEN DEL ACERCAMIENTO CUA TIVO EN LA EVALUACI

Rol del evaluador/a: facilitador del proceso evaluativo; observa y analiza la complejidad del
programa. Debe centrarse en los requerimientos de informacién de las audiencias y en retratar
las diferentes perspectivas valorativas al informar sobre los éxitos y fracasos del programa.
Rol de los/as participantes: son los actores principales para los cuales debe estar
dirigida la evaluacién; es desde la percepcién de sus vivencias que parte la evaluacién,
desencadenando procesos de reflexién, brindando una perspectiva critica, involucrando
a todos los actores posibles en espacios de reflexién conjunta y de debate. Los parti-
cipantes deben reflexionar sobre sus valores, para que descubran y reconstruyan las
soluciones a sus problemas; de esta manera se fortalece el poder local.

Fin de la evaluacion: debe incorporar los valores y las necesidades de los usuarios del
programa. Es vista como un proceso de aprendizaje circular en donde el evaluador no
ensefia sino que provoca y estimula el aprendizaje conjunto. La evaluacién identifica
errores y problemas para mejorarlos y para que se produzcan las transformaciones nece-
sarias para mejorar la calidad de vida de los participantes.

Acercamiento ontolégico: las realidades se construyen socialmente, son complejas, holisticas.
Acercamiento epistemologico: la relacion entre el evaluador y los beneficiarios del
programa esta influida por los valores subjetivos; ocurre una interrelacién entre ambos.
Acercamiento metodolégico: los conocimientos son construidos por medio de una

metodologia cualitativa, tomando en cuenta el contexto y la complejidad del programa.

Fuente: Elaboracién propia.

A continuacién se presentan algunos aprendizajes y retos surgidos
en el proceso evaluativo.

Aprendizajes y retos generales

Un aprendizaje del proceso evaluativo son los retos que
implic6 una metodologia cualitativa. El reconocimiento de la
evaluadora como una persona que lleva a su practica evaluativa,
como todo sujeto, una serie de valores, creencias e intereses
que impregnan de diversos sentidos la realidad que se evalua.
Es a partir de esta postura que se elaboré y construyé con las
y los productores un proceso intersubjetivo que llevé a ciertos
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hallazgos y recomendaciones. Construir desde esta perspectiva
epistemolégica los efectos que, segin la percepcién de sus
protagonistas, ha tenido la participacién en la Feria el Trueque
fue un reto metodolégico muy enriquecedor al enfrentar los
significados y representaciones que ellos/as tienen de sus
realidades con nuestra perspectiva y valoraciones.

Parael campo delaevaluacién, valorarlos efectos que un programa
o proyecto haya realizado en una determinada realidad implica
varios retos epistemolégicos y metodolégicos importantes. Esta
evaluacién no parti6é de la busqueda lineal entre la causa y el
efecto, ya que se considera que las realidades son complejas y
multiples, donde los conocimientos se construyen colectivamente
en un contexto determinado. Es asi como en la evaluacién se
lograron determinar una serie de efectos segtn las reflexiones,
percepciones y experiencias que las y los participantes de la
Feria consideran de su participacién en este espacio; por medio
del anilisis riguroso de la informacién obtenida en el trabajo de
campo.

Muchos de los proyectos, o iniciativas colectivas como el nuestro,
no parten de una planeacién estratégica anterior que nos permita
utilizar metodologias evaluativas mas tradicionales, como la del
Marco Légico. Sin embargo, estas circunstancias nos permiten
utilizar metodologias cualitativas y cuantitativas bastante
interesantes que, por medio de un proceso sistematico y riguroso
de la informacién, se acercan a la realidad evaluada de manera
critica y compleja.

La evaluacién participativa es una herramienta esencial que,
aunque en muchas ocasiones genera mayores costos, es mas
rigurosa y ética con las poblaciones. Un aprendizaje que nos deja
este proceso es la riqueza que para la evaluacién supone procesos
como el nuestro, siempre que estemos dispuestos/as a ver mas
alld de los objetivos de un proyecto o iniciativa, objetivos que, si
bien son indispensables para medir el desempefio de una accién,
muchas veces limitan el rango de resultados y efectos generados
en las realidades de sus actores.

Una experiencia significativa del proceso fue poder aprender,
en la préctica, el rol de la persona evaluadora. La percepcién
mas tradicional del rol de el/la evaluador/a es verlo/a como un/a
experto/a que llega a realizar valoraciones segtin sus criterios, y a
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quien se percibe muchas veces como ente de control y fiscalizacién.
Segin la posicién epistemoldgica y ontoldgica con la que se
desarroll6 esta evaluacién, el rol fundamental que se intentd
tener fue el de canalizadora de las preocupaciones y criterios de
los destinatarios de la evaluacién, actuando —sobre todo— como
una facilitadora del proceso.

Retos de evaluar una iniciativa de economia social

Como se expuso anteriormente, La Feria El Trueque es una iniciativa
de economia social y solidaria. Un reto en el campo de la evaluacién
es profundizar en las evaluaciones de este sector, que responden a
una légica racional econdmica diferente a la dominante. Entre otras
cosas, la evaluacién financiera, asi como la busqueda de resultados a
partir de instrumentos que priorizan las relaciones causales, son una
limitante. En estas iniciativas, la racionalidad productiva es diferente
alaracionalidad capitalista; en esta otra racionalidad, la solidaridad se
convierte en su sostén, ya que genera resultados materiales efectivos
y ganancias extra-econdmicas. Razeto explica esta racionalidad
alternativa dondela solidaridad se vuelve un factor econémico esencial,
al que denomina el Factor C de la produccién, haciendo referencia
con la letra C a las acciones de cooperacién, comunidad, colectividad,
coordinacién y colaboracién que integran esta nueva racionalidad
econémica. En los emprendimientos sociales o empresas alternativas,
el Factor C es indispensable y caracteriza todas las estrategias de
desarrollo alternativo.!® El Factor C se encuentra presente en las
siguientes manifestaciones:

La cooperacién en el trabajo, que aumenta el rendimiento de los
integrantes asi como la eficiencia.

El uso compartido de informacién y conocimientos tanto en la
produccién, comercializacién y administracién.

Adopcién colectiva de decisiones y una planificacién colectiva de
las actividades.

Una equitativa y mejor distribucién de los beneficios logrados por
la unidad econémica.

1 Razeto, op. cit.
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Incentivos psicolégicos que derivan de ciertos rituales propios
del trabajo en equipo y comunitario; la creacién de un clima social
favorable.

El grupo organizado se constituye como parte integrante de las
estrategias de subsistencia, modo de vida y estilos de desarrollo.

Los beneficios de la accién comunitaria y colectiva sobre la
comunidad mas amplia y la sociedad global.'*

Larentabilidad social de estas iniciativas estd medida por una serie
de indicadores que no son los tradicionales, ya que estas organizaciones
ofrecen a sus integrantes un conjunto de beneficios y satisfacciones
extraeconémicas que se suman a la cuenta o apreciacién global que
cada miembro realiza. Cuando se mide el producto generado por estas
organizaciones, se ha de considerar no solamente la produccién fisica
sino también un conjunto de servicios que, si no hubieran sido generados
en la misma organizacién, las personas habrian tenido que adquirirlos
en el mercado.

Segun esta perspectiva “la evaluacién de la eficiencia suele ser un
proceso de apreciacién quelos integrantes de la unidad hacen sobre el logro
de sus objetivos complejos y el uso de los medios disponibles, apreciacién
que incluye aspectos cuantitativos y cualitativos, elementos objetivos y
subjetivos”.’? Es por esta racionalidad distinta de las organizaciones de la
economia social que no es posible aplicar a su gestién, procedimientos y
los criterios tradicionales de eficiencia que se aplican con organizaciones
cuyo objetivo es la maximizacién de ganancias. Es asi como se habla de
rentabilidad o utilidad social. Y es por esto que se deben de considerar otras
categorias de andlisis, instrumental analitico y técnicas que permitan
abarcar los resultados y efectos de una manera mas integral.

Para el caso de la presente evaluacién, se realiz6é un andlisis de su
sostenibilidad, entendiendo la Feria El Trueque como: a) una organizacién
social, es decir, como una entidad que retine de manera democréatica a

1 Ibid., cap. 12.

12 Luis Razeto, Economia Popular de Solidaridad. Identidad y proyecto en una visién integrado-
ra. Santiago, 1990, cap. 3, parrafo 7, recuperado de: http://www.luisrazeto.net/content/
economia-popular-de-solidaridad-identidad-y-proyecto-en-una-visi%C3%B3n-integra-
dora
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personas que comparten ciertos valores y que tiene como objetivo comin
unamisiénsocial; yb) unaempresa, es decir, comounaactividad econémica
que produce y vende bienes dirigidos a consumidores, funcionalidad que
a la vez hace posible lograr su misién social. De ahi surgieron diversas
categorias de andlisis que permitieron un analisis més integral.

Sobre la generacion de dependencia

En nuestras realidades latinoamericanas, ha sido una practica frecuente
que la ayuda de los organismos de cooperacién produzcan procesos de
mucha dependencia con las contrapartes locales, sin lograr desarrollar
las capacidades necesarias para que los proyectos o programas sean
sostenibles a largo plazo, una vez que el financiamiento se ha retirado.
Un aprendizaje de evaluar la Feria fue pensar en el papel de la evaluacién
a este respecto. Sobre la base de los hallazgos recopilados se encontré que
las capacidades organizativas de las y los productores han ido creciendo;
sin embargo, existia —al momento de su retiro— una fuerte dependencia
de las organizaciones que acompariaban logistica y financieramente la
iniciativa desde sus principios, lo que originé dificultades para que la
Feria se proyectase y creciera.

Consideramos en este caso que la evaluacién, siempre que incluya
la participacion de las poblaciones beneficiaras, puede propiciar procesos
de reflexién y de auto anilisis en las y los participantes sobre su proyecto
colectivo, plantedndose muchas dudas pero también reconociendo
muchas ventajas y oportunidades, asi como retos que deben de enfrentar
para seguir siendo una iniciativa de agricultura alternativa y exitosa. Y, en
el mejor de los casos, generar las condiciones suficientes para el desarrollo
de capacidades, auto gestiéon e independencia. La evaluacién surgiria
entonces como un proceso educativo y transformador.

Una reflexidn final

La Feria el Trueque es un ejemplo de las posibilidades y alternativas de
agrupacién econdmica con légicas distintas alas empresas de acumulacién
capital. Esto representa un reto metodoldgico y teérico para el campo dela
evaluacién, para reflexionar sobre las limitantes de algunos enfoques de
evaluacién y sus instrumentos, sobre la importancia de utilizar técnicas
mixtas, y para generar teoria evaluativa desde la realidad del desarrollo de
los paises de nuestra regién.

Laevaluacién de iniciativas de economia social y solidaria constituye
un aporte a la discusién sobre otras formas de desarrollo y otras
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economias posibles. Es indispensable la construccién de conocimientos
y el intercambio de experiencias sobre evaluacién en América Latina,
sobre los diversos enfoques y metodologias para aprender de las buenas
practicas y los retos, que aseguren no sélo la evaluacién de los resultados
sino también de los procesos, incentivando una cultura evaluativa, de
transparencia y de compromiso social.
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CAPITULO 9

BUENAS PRACTICAS EN EVALUACION Y
GESTION POR RESULTADOS.
EVALUACION EDUCATIVA
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SISTEMAS ESTATALES DE EVALUACION
EDUCATIVA EN BRASIL: EXPANSION,
PRINCIPALES CARACTERISTICAS Y RETOS
METODOLOGICOS

Luis Antonio Fajardo Pontes
Manuel Fernando Palacios da Cunha e Melo
Tufi Machado Soares

Resumen

Los sistemas estatales de evaluacién educativa constituyen un fenémeno
que ha sido observado en Brasil, particularmente en las décadas mas
recientes, y que ha ganado un espacio cada vez mdas preponderante,
no solamente en términos de diseminacién en los diferentes estados
de la federacién, sino también respecto a sus implicaciones directas
sobre las escuelas por ellos evaluadas. Esa tendencia de los gobiernos
de las entidades brasilefias de evaluar y, en algunos casos, establecer
consecuencias para el desarrollo educativo es el tema de este articulo. Para
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fines de exposicién y andlisis, este articulo divide la trayectoria brasilefia
de evaluacién educativa a gran escala en tres periodos que, grosso modo,
corresponden a: (1) sus origenes; (2) su expansién; y (3) la adopcién de
politicas de rendicién de cuentas asociadas con las medidas y metas de
desarrollo educativo.

La expansion de la educacion pablica en Brasil: una vision
preliminar

En el afio 1950, Brasil presentaba una situacién educativa extremamente
inquietante dado que uno de cada dos de sus habitantes, en edad escolar
o en edad adulta, no sabia leer ni escribir. En otras palabras, Brasil tenia
una tasa de analfabetismo de 50%, segtn los datos del Instituto Brasileiro
de Geografia e Estadistica (IBGE) del gobierno federal. En este sentido,
los elevados indices nacionales de analfabetismo representaban un
reto, inmediato y formidable, frente a las intenciones o compromisos
gubernamentales de garantizar el acceso a la educacién basica a todos los
brasilefios.

Enlasdécadasquesiguieroninmediatamenteaeseperiodo, se observé
una continua y acentuada reduccién de los niveles de analfabetismo,
como resultado de una considerable ampliacién de las redes educativas
publicas del pais. Asi, en 1970, esa tasa sufriria un desplome en cerca
de un tercio de la poblacién nacional y, en 1980, una baja de un cuarto
de ella. Tal tendencia de expansién de la ensefianza bésica siguié siendo
observada en las décadas mads recientes, haciendo que, en el afio de 2009,
el analfabetismo cayera a un décimo de la poblacién nacional.

Naturalmente, la expansién de las tasas de alfabetizacién no ha
sido un proceso uniforme, ni entre las diferentes regiones brasilefias,
ni entre los diversos grupos de edad poblacionales. De hecho, es posible
constatar, por ejemplo, que las tasas promedio de analfabetismo son
considerablemente més elevadas en las regiones Noreste, Norte y Centro-
Oeste del pais, comparativamente con las del Sureste y Sur, que son las
regiones mdas urbanizadas y econémicamente desarrolladas del pais.
También, naturalmente, las tasas de analfabetismo tienden a ser mas
importantes entre los grupos de mayor edad, como consecuencia de que
los ciudadanos més jévenes se han beneficiado de un acceso mucho més
amplio a la educacién, principalmente la de nivel bésico. Esa tendencia
de mayor escolarizacién de los mas jovenes también se puede observar
en la Tabla 1, la cual presenta las tasas nacionales, liquida y bruta, de
escolarizacién en Brasil en los primeros afios del siglo XXI, por nivel de
ensefianza (bdsica y media).
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Tabla 1

BRASIL
ENSENANZA BASICA! ENSENANZA MEDIA?
LiQuiDA BRUTA LIQUIDA BRUTA
2001 93.4% 125.5% 37.5% 82.0%
2002 93.9% 124.9% 40.4% 83.2%
2003 94.0% 123.4% 43.5% 88.5%
2004 94.0% 121.2% 44.9% 89.8%
2005 94.6% 121.0% 45.8% 89.1%
2006 95.0% 119.5% 47.5% 90.2%
2007 94.6% 120.3% 48.3% 91.1%
2008 94.9% 119.2% 50.6% 92.5%
2009 95.3% 120.5% 51.1% 89.7%

1 Personas de 7 a 14 afios
2 Personas de 15 a 17 afios

Fuente: IETS - http://www.iets.org.br

Como se puede observar, actualmente se ha avanzado hacia una
universalizacién de la ensefianza fundamental en Brasil. En 2009, para
los brasilefios entre 7 y 14 afios de edad, la tasa de escolarizacién liquida
correspondia a 95.3%, y la bruta a 120.5%. Este dltimo nimero, el cual se
encuentra considerablemente por encima del valor ideal de 100%, puede
explicarse, de manera parcial, por el hecho de que muchos alumnos que
habian desertado del sistema educativo fueron nuevamente absorbidos.
Especialmente, esto ocurrié como consecuencia de programas nacionales
como Bolsa Escola (Beca Escuela) que, desde 2004, han otorgado a las
familias pobres de Brasil una ayuda financiera condicionada a la asistencia
de sus hijos a las escuelas.
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Sin embargo, si el acceso alas escuelas ha presentado un considerable
progreso en Brasil, los temas dela calidad yla equidad todavia permanecen
como un reto importante que los responsables de las politicas publicas
y los profesionales de la educacién todavia tienen por delante. Como
consecuencia, la discusién de la calidad educativa, y ya no solamente de
la cantidad de alumnos incorporados al sistema educativo, ha ganado
un impulso considerable en las ultimas décadas. De la misma forma, ha
ocupado un espacio muy relevante en la agenda de las diversas agencias
gubernamentales, como el Ministerio de la Educacién en el nivel federal y
también en los gobiernos estatales.

Un punto que ha sido destacado de manera considerable en la
agenda de reforma educativa en Brasil es el tema de la evaluacién
externa de las habilidades y los conocimientos de los alumnos. En este
sentido, la evaluacién educativa ha funcionado como una herramienta
para proporcionar un diagnéstico de la calidad de la educacién ofrecida
a los alumnos, luego de haber cumplido determinadas etapas de su
escolarizacién, y para planear e implementar acciones con el objetivo de
perfeccionar los sistemas educativos en el pais. Particularmente, a partir
de la década de 1990, ha surgido y prosperado en Brasil una cultura de
evaluacién educativa externa y a gran escala, de la cual ha participado el
gobierno federal acompafiado, poco tiempo después, por diversos estados
de la federacién.

Desde su origen en la década de 1990, el proceso de evaluacién
a gran escala ha sufrido una considerable influencia de los avances
observados en los Estados Unidos (EEUU) durante las ultimas décadas del
siglo XX. Desde 1969, en EEUU se han observado esfuerzos sistematicos
del gobierno federal por crear un sistema nacional de evaluacién, que
resultaron en el National Assessment of Educational Progress (Evaluacién
Nacional del Progreso Educativo) o NAEP. A partir de este formato fue
concebido el Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacédo Bdsica (Sistema
Nacional de Evaluacién de la Ensefianza Basica) — SAEB —, en Brasil.
Este sistema heredé diversas caracteristicas relevantes, como el disefio
muestral y la estructuracién de las pruebas. Otro gran marco de la
evaluacién educativa norte-americana ocurrié a comienzos del siglo
XXI, con la firma del presidente George W. Bush, en 2002, del No Child
Left Behind Act, (Ley Ningun Nifio Dejado Atrds, NCLB, segun su siglas
en inglés). Esta ley cambiaria los rumbos de la educacién americana,
principalmente la educacién publica de nivel basico y medio. Esta ley
establece una ayuda financiera federal a la educacién basica en los estados
norteamericanos. En contrapartida, los estados deben implementar
sistemas de evaluacién capaces de monitorear el desempefio y el progreso
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académico de sus alumnos, con atencidén especial en los que provienen de
grupos minoritarios. A nivel de las unidades educativas, la ley provee de
incentivos, positivos o negativos, de acuerdo a los resultados que obtengan
y a las metas que les fueron propuestas por medidas de progreso anual
adecuado (adequate yearly progress, o AYP) en las pruebas a gran escala. Los
incentivos pueden ser de diversos tipos como, por ejemplo, aumentos de
fondos o intervenciones escolares segin sean positivos en el primer caso
o negativos en el segundo.

De cierta manera, Brasil, en las dos ultimas décadas, también ha
experimentado un proceso de adecuacién de sus sistemas educativos
rumbo a la evaluacién externa y la rendicién de cuentas. En ese sentido,
se puede decir que el pais ha vivido una trayectoria que, grosso modo, se
divide en tres periodos, a saber:

1.1990 a 1997: fundacién.
2.1997 a 2007: expansioén.

3. 2007 a la actualidad: establecimiento de metas y rendicién de
cuentas.

A continuacién, trataremos de cada uno de esos periodos de manera
mas detallada.

Primer periodo (1990-1997): fundacion

El primer periodo de la evaluacién a gran escala en Brasil corresponde,
aproximadamente, al intervalo entre 1990 y 1997. En este periodo el pais
presenci6 la adopcion, por las principales agencias educativas del gobierno
nacional, de una serie de politicas y metodologias de exdmenes de logros
académicos que vendrian a ejercer un impacto relevante y permanente
sobre los periodos subsiguientes. Existen, por lo menos, tres rasgos
importantes que deben ser resaltados en esta primera fase. Uno de ellos
fuela creacién, por el Ministerio de la Educacién y Cultura (MEC), a través
de su Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(INEP), del Sistema Brasilefio de Evaluacién de la Educacién Basica
(SAEB). Este se ha convertido en un estandar nacional para practicamente
todos los sistemas de evaluacién educativa a gran escala que fueron
implementados afios después en Brasil. Una segunda caracteristica de ese
periodo fue la adopcién de las llamadas escalas de habilidad que permiten
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averiguar, por ejemplo, si los alumnos evaluados estan o no alcanzando
determinados niveles de conocimiento o competencia en una determinada
asignatura. Por ultimo, la tercera caracteristica, asociada particularmente
al aspecto metodolégico de la evaluacién, fue la adopcidén, por el SAEB,
de los procedimientos estadisticos de la Teoria de la Respuesta al item
en el tratamiento de los items y de las pruebas aplicadas, asi como en la
construccién e interpretacién de las escalas. La Teoria de la Respuesta
al ftem sustituyé a los modelos estadisticos clasicos hasta entonces
utilizados. A continuacién discutiremos mds a profundidad cada uno de
esos tres importantes marcos de la primera fase de la evaluacién educativa
a gran escala en Brasil.

El Sistema Brasilefio de Evaluacion de la Educacién Bdsica

El SAEB fue administrado por el Ministerio de Educacién de Brasil por
primera vez en 1990. Este sistema fue el resultado de algunos afios de
estudios preliminares conducidos al final de la década de 1980 por
técnicos y otros especialistas en educacién, inspirados principalmente,
como ya se seflal6, en el NAEP norteamericano. Segin informaciones del
propio INEP:

(...) el SAEB es la primera iniciativa brasilefia, en el ambito
nacional, en el sentido de conocer mas profundamente nuestro
sistema educativo. Ademds de recoger datos sobre la educacién
del pais, busca conocer las condiciones internas y externas
que interfieren en el proceso de ensefianza y aprendizaje, por
medio de la aplicacién de encuestas de contexto respondidas
por alumnos, maestros y directores, y también de la captura de
informaciones sobre las condiciones fisicas de las escuelas y de
los recursos que ellas disponen.!

Por tanto, ademaés de las pruebas de habilidad académica aplicadas
a los alumnos, el SAEB busca indagar sobre las condiciones en las que
se ofrece la ensefianza y en las cuales se desarrolla el aprendizaje. Esa
diversidad de datos recogidos permite la constitucién de bancos con
informacién suficiente para la realizacién de investigaciones relevantes
sobre las condiciones de ensefianza en las escuelas y su relacién con el
aprendizaje de los alumnos.

'INEP. Caracteristicas do SAEB. Disponible en http://portal.inep.gov.br/caracteristicas-saeb
(consultado el 20 de abril de 2012).
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Lasegunda edicién del SAEB sellevé a cabo en 1993y, desde entonces,
ha sido re-aplicado, sin interrupcién, en intervalos de dos afios. En su
edicién de 1995, el equipo responsable adopté una serie de procedimientos
técnicos que buscaban alcanzar una mayor comparabilidad de resultados a
lo largo de los afios. Entre las medidas acogidas, se decidi6 que el SAEB se
concentraria en tres grados especificos, correspondientes al final de cada
uno de los tres ciclos de la escolarizacién bésica, que corresponden al 5°
y 9° grados de la educacién bésica y al 3° grado de la educacién media. A
partir de entonces, la concentracién de los esfuerzos evaluativos en esos
tres grados permitiria trazar la evolucién de los niveles de desempertio
en la educacién bésica del pais. Ademds, otra caracteristica relevante del
SAEB es el hecho de que trabaja con muestras que permiten obtener una
representatividad por entidad federativa (y también por regiones del pais),
asi como por redes de ensefianza: publica (federal, estatal y municipal) y
particular.

Los instrumentos del SAEB consisten, basicamente, en pruebas de
Portugués y Matemadticas?, relacionadas a la lectura y a la resolucién de
problemas, respectivamente. Las pruebas son aplicadas a los alumnos
en bloques de items de opcién multiple, formato que permite obtener un
elevado grado de confiabilidad y velocidad de correccién. Al mismo tiempo,
son aplicadas encuestas de contexto a los alumnos, padres y directores
de las escuelas, las cuales tratan una gran variedad de dimensiones
consideradas relevantes en el proceso de aprendizaje. Entre estas
dimensiones se pueden encontrar algunas como: el nivel socioeconémico
de los principales actores escolares; las actitudes frente al aprendizaje; el
clima escolar; las relaciones interpersonales; y la infraestructura escolar.
Como las pruebas, las encuestas también se componen de items de opcién
multiple.

Escalas de habilidad

En 1997, conla participacién de especialistas en Portugués y Matemiticas,
el SAEB elabor6 las especificaciones de cada una de las asignaturas
de sus pruebas que, desde entonces, han sido generalmente utilizadas
como estdndares de evaluacién educativa a gran escala en Brasil. Existen
distintos documentos para cada asignatura, que son conocidos como
matrizes de referéncia (matrices de referencia) de la evaluacién. Cada una
de ellas describe detalladamente lo que los alumnos deben ser capaces de

? Aunque las primeras ediciones del SAEB también contuvieron instrumentos para otras
asignaturas, como Ciencias Naturales.
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hacer para demostrar que han adquirido un nivel deseable de dominio en
la respectiva asignatura. M4s especificamente, las matrices se componen
de un conjunto de descriptores que se relacionan con el contenido de
aquello que esta siendo evaluado en cada serie. Al mismo tiempo, cada
descriptor también se relaciona a un cierto nivel de operacién mental cuyo
dominio es necesario para que los alumnos demuestren haber adquirido
un cierto nivel de habilidad medido por los items de opcién multiple. La
siguiente ilustracién presenta una parte de una matriz de referencia del
Sistema Permanente de Avaliacdo da Educacéo Bdsica do Ceard (una de las
entidades federativas de Brasil), que se basa en la metodologia del SAEBy
ejemplifica la idea de los descriptores.

Figura 1: Ejemplo de contenido de una matriz de referencia
de Portugués.®

TOPICOS DESCRIPTOR DETALLES

4.- Decodificacién D 10 - Decodificar palabras Evaluda si el alumno decodifica

y comprensiénde  en el padrén consonante/  palabras formadas por silabas en el

palabras vocal padrén canénico: consonante/vocal
(ejemplo: si-la-ba)

D 11 - Decodificar palabras Evalta si el alumno decodifica

en los padrones: vocal, palabras formadas por silabas en los
consonante/ vocal/conso-  padrones no canénicos: vocal (ejem-
nante, consonante/conso-  plo: a-gua-ca-te); consonante/vocal/
nante/vocal. consonante (ejemplo: tex-to, ve-ri-fi-

car); consonante/consonante/vocal
(ejemplo: pa-la-bra).

D 12 - Comprender Evalua si el alumno lee con comp-
palabras en el padrén rension las palabras formadas por
consonante/vocal silabas en el padrén canénico: conso-

nante/vocal (ejemplo: si-la-ba).

D 13 - Comprender Evalda si el alumno lee con comp-
palabras en los padrones:  rensién las palabras formadas por
vocal, consonante/vocal/ silabas en los padrones no canénicos:
consonante, consonante/ vocal (ejemplo: a-gua-ca-te); conso-
consonante/ vocal. nante/vocal/consonante (ejemplo:
tex-to, ve-ri-fi-car); consonante/con-
sonante/vocal (ejemplo: pa-la-bra).

3 Centro de Politicas Publicas e Avalia¢do da Educa¢do (CAEd), Boletim de resultados: Ceard,
avaliagdo da alfabetiza¢do; SPAECE-Alfa 2007, Juiz de Fora, CAEd, 2008.
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Las escalas del SAEB

Para cada asignatura evaluada (Portugués y Matemadticas) en el SAEB,
han sido elaboradas escalas que asocian los puntajes obtenidos por los
alumnos en las pruebas con su respectiva capacidad de resolver problemas
de diferentes niveles de complejidad. Para facilitar la utilizacion e
interpretacién de esas escalas, de manera convencional se ha establecido
que cada una de ellas se compone de valores que, grosso modo, varian entre
125 y 500 puntos. Los 250 puntos corresponden al promedio nacional del
octavo grado de la educacién fundamental. Todo lo anterior conforme a lo
establecido —de manera arbitraria— para la evaluacién de 1997.

Para simplificar la interpretacién pedagégica y su utilizacién, las
escalas suelen dividirse en un pequefio conjunto de niveles progresivos
de desemperio, como pueden ser tres o cuatro. Por ejemplo, en los casos
en que cuatro niveles son definidos, en algunas situaciones son llamados
de “abajo de lo bésico”, “basico”, “adecuado” y “avanzado”. La Figura 2, a
continuacién, ilustra la delimitacién de esos niveles para diferentes series
en Matematicas, realizada a partir de la escala del SAEB, y utilizada por el
Sistema de Avaliacéo de Rendimento Escolar do Estado de Séo Paulo (SARESP).

Figura 2: Determinacion de niveles de habilidad en
Matematicas para diferentes grados en el Sistema de Avaliagido de
Rendimento Escolar do Estado de Sao Paulo (SARESP), con base en

la escala nacional del SAEB.*

NIVELES DE APRO-

VECHAMIENTO

Abajo de lo basico <175 <200 <225 <275
Basico 175 a <225 200 a <250 225a <300 275a <350
Adecuado 225a <275 250 a <300 300a <350 350 a <400
Avanzado 2275 2300 2350 > 400

4 Sdo Paulo, Relatério pedagdgico: 2010 SARESP — Matematica, Sao Paulo, SARESP, 2010.
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La Teoria de la Respuesta al Item (TRI)

El esfuerzo sistemdtico del SAEB para garantizar una mayor
comparabilidad de sus resultados también llevé al sistema, a partir
de 1997, a adoptar la Teoria de la Respuesta al [tem, o TRI, como un
método estadistico utilizado en la elaboracién y anilisis de los items,
asi como en la propia elaboracién de las pruebas. Antes de de la
adopcién de la TRI, el tratamiento de los items y pruebas en el SAEB
se desarrollaba segtun la llamada Teoria Clasica de las Pruebas (TCT).
Este ultimo es el método comtinmente empleado, por ejemplo, en las
evaluaciones cotidianas en las salas de clase, en las cuales la nota de un
alumno se determina por el nimero o el porcentaje de aciertos de items
en una prueba determinada. Un problema de la TCT es que medidas
fundamentales, como el pardmetro de dificultad de un item o pregunta,
dependen de los alumnos evaluados: cuanto mas examinados aciertan
el item, se considera mds facil, haciendo que tal proceso se sujete a
grandes inestabilidades estadisticas. Por otro lado, en la TRI, a través
de procedimientos probabilisticos cuyos detalles matematicos no son el
objeto de este texto, es posible calcular pardmetros para los items que no
dependen de los sujetos evaluados, garantizando asi estimaciones mas
confiables para tales pardmetros. Aunque la TRI permita la concepcién
y el uso de diversos modelos estadisticos para tratar la informacién,
existen particularmente tres que son relevantes para los propésitos
practicos de las pruebas de habilidad, y que se relacionan con:

1. el nivel de dificultad de un item;

2. la capacidad de un item de discriminar los alumnos segin su
respectiva habilidad en la asignatura evaluada (se trata aqui
de la capacidad de diferenciar quién conoce mds o menos una
asignatura con base en el acierto o error del evaluado en una
pregunta especifica);

3. el acierto casual, o sea, la posibilidad de que un alumno
acierte un item, teniendo una habilidad considerada como
teéricamente baja o insuficiente para acertarlo, debido a la
fortuna de marcar inconscientemente la respuesta correcta en
un item de opcién multiple.

Segundo Periodo (1997-2007): expansion

El segundo periodo de los sistemas de evaluacién educativa en Brasil
tuvo su inicio asociado a un marco de gran relevancia en el 4mbito de los
esfuerzos evaluativos en el pais. El periodo comenzé con el surgimiento
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de la Prova Brasil (Prueba Brasil), también realizada por el MEC, y que
comparte con el SAEB una serie de caracteristicas relevantes, aunque con
relacién a éltambién presenta algunasdiferenciasnomenosimportantes.
Entre las caracteristicas que la Prova Brasil tiene en comun con el SAEB
destacan la periodicidad de dos afios, la evaluacién de Portugués y
Matematicas, el uso de las escalas de habilidad del SAEB, el empleo de
items de opcién multiple y la adopcién de la TRI en los procedimientos
de correccién y andlisis de los resultados. Sin embargo, a diferencia
del SAEB, la Prova Brasil no incluye el 3° grado de la ensefianza media,
solamente el 5° y 9° de la enseflanza fundamental, poseen un disefio
censal (y no muestral como es el caso del SAEB), y sélo se aplican en las
escuelas publicas. Debido a su caricter censal, la Prova Brasil produce
resultados también en el nivel de las escuelas, que son utilizados no
solamente para fines de diagnéstico y de planeacién, sino también para
el monitoreo del desemperfio individual de todas las escuelas publicas
brasilefias de nivel fundamental.

Un segundo aspecto de esa fase de la evaluacién educativa a gran
escala en Brasil es la expansion que se ha observado, especialmente a
partir delos tltimos afios de la década de 1990, de los sistemas estatales de
evaluacion. Esta expansién ha sido impulsada por las diversas secretarias
estatales de educacion, a partir del objetivo de concebir e implementar sus
propios sistemas de evaluacién, adecuados a sus respectivasrealidades. Las
secretarias tenian, asi, el interés de realizar evaluaciones mas detalladas,
asi como generar que ese proceso se acercara mas a las caracteristicas y
necesidades especificas de sus respectivas redes de ensefianza.

En ese sentido, se observa, por ejemplo, el hecho de que las
evaluaciones estatales tienden a realizarse todos los afios, a diferencia
del SAEB y de la Prueba Brasil que, conforme se ha visto, se aplican
cada dos afios. Como los gobiernos estatales cambian cada cuatro
afios en funcién de las elecciones para gobernador, las evaluaciones
federales se realizan cada dos afios y el debido procesamiento, analisisy
divulgacién delos datos de esas evaluaciones demora cercadeun afio. En
consecuencia, lainformacién de las evaluaciones llega demasiado tarde
para que las autoridades estatales puedan utilizarlas adecuadamente
para mejorar sus respectivos sistemas. Por lo tanto, la periodicidad
anual, aunada al procesamiento y analisis mucho mas rapidos que
se consiguen con las evaluaciones estatales, hace que los resultados
tengan condiciones para proporcionar subsidios para intervenciones.
Estas ultimas pueden ser concebidas, ejecutadas y monitoreadas varias
veces por una misma administracién gubernamental a lo largo de su
respectivo mandato.
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Otropunto que favorecelaadopciéndelossistemaspropios de evaluacién
en los estados discurre del hecho de que, hasta hace poco, las escuelas rurales
no eran debidamente contempladas en las evaluaciones federales. Esto se
debia a que eran tratadas apenas desde del punto de vista muestral (como
en el caso del SAEB), lo que imposibilitaba su monitoreo, o bien a que eran
simplemente excluidas de las evaluaciones (como fue el caso de la Prova Brasil
en sus primeras ediciones). Por lo tanto, los sistemas estatales en Brasil han
venido a cubrir esta laguna, ya que ese aspecto también pone en relieve otras
dos importantes caracteristicas de esos sistemas: la tendencia de realizar
evaluaciones censales, o sea, que incluyen todos los alumnos y escuelas de
las redes estatales de grados especificos, y el propésito, encontrado en varios
estados, de utilizar los resultados de esas pruebas para crear mecanismos
de monitoreo del desempefio educativo en las més diversas instancias de
educacién del estado, llegando al nivel de la escuela.

Engeneral, esosnuevossistemasdeevaluaciénfueronimplementados
primero en los estados econémicamente mas desarrollados y densamente
poblados del pais, como algunos de la Regién Sureste: Sio Paulo (que,
de hecho, iniciara su sistema propio de evaluacién un poco antes de eso,
en 1996); Minas Gerais (desde 2000) y Rio de Janeiro a partir de 2004.
Algunos estados de otras regiones también se sitan entre los primeros
en adherirse a esa tendencia, como Rio Grande do Sul en el Sur del pais, y
Pernambuco y Cear4, en el Noreste.

Considerando las caracteristicas y metodologia de las evaluaciones
estatales, un punto que, en general, se observa en esos sistemas es la
semejanza con las evaluaciones nacionales del SAEB y de la Prova Brasil.
Asi, la gran mayoria de los sistemas estatales brasilefios privilegia la
evaluacién de los dltimos grados de la ensefianza bésica, se concentra en
pruebas de Portugués (lectura) y Matematicas (resolucién de problemas),
emplea items de opcién multiple y utiliza la metodologia de la Teoria de la
Respuesta al ftem en el tratamiento estadistico de las preguntas y de las
pruebas. Ademads, otra caracteristica extremadamente relevante de esas
evaluaciones es el hecho de que generalmente han tenido la preocupacién
de generar datos nacionalmente comparables. Esto ultimo, se ha logrado
gracias a la adopcién de las mismas escalas de habilidad del SAEB. En la
practica, la comparabilidad de los datos se alcanza mediante la adopcién
de items comunes con las evaluaciones nacionales del MEC, que permiten
la igualdad de resultados entre los diversos sistemas.

Sobre la adopcién de las escalas, un caso que merece una mencién

especial es el estado de Sio Paulo, justamente el mas desarrollado
econémicamente del pais, y también uno de los pioneros en las
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evaluaciones estatales. En sus primeras ediciones, la evaluacién de Sio
Paulo utilizaba escalas propias de habilidad que no eran comparables con
las escalas nacionales del SAEB. Esa situacién perduraria hasta 1997,
afio en que el SARESP resolvié adherirse a la métrica nacional, pasando,
desde entonces, a igualar también sus resultados con los del SAEB. Tal
hecho marcé, tanto desde el punto de vista simbélico cuanto préactico,
una consolidacién de las evaluaciones nacionales del SAEB y de la Prova
Brasil como las principales referencias de la evaluacién educativa a gran
escala en el pais, situacién que se ha mantenido hasta la actualidad.

Tercer Periodo (2007-presente)

El tercer periodo vivido por las evaluaciones educativas a gran escala
en Brasil tiene su inicio en el afio de 1997, con el establecimiento, por
el Ministerio de la Educacién, de las metas del Indice de Desenvolvimento
da Educacéo Bdsica (Indice de Desarrollo de la Educacién Basica, IDEB),
un instrumento nacional de medicién y monitoreo del desemperio de
la ensefianza bésica en el pais. Otras dos importantes caracteristicas
se destacan en ese periodo, ambas significativamente asociadas al
surgimiento del IDEB: la adopcidn, cada vez mas difundida, de medidas de
rendicién de cuentas de las escuelas en diversos estados de la federacién
y la diseminacién, practicamente universal, de los sistemas estatales de
evaluacion educativa. Pasaremos ahora a profundizar sobre cada una de
esas caracteristicas.

ElIDEB

A partir del afio de 2005, el Ministerio de la Educacién, a través del INEP,
comenz6 a divulgar y utilizar un indice para evaluar la situacién general
de la ensefianza béasica en Brasil, a través de una medida que recibi6 el
nombre de Indice de Desenvolvimento da Educagcéo Bdsica. E1 IDEB, para un
grado especifico y una determinada unidad educativa (como una escuela,
municipio, estado o mismo el pais como un todo), se calcula conforme la
siguiente férmula:

IDEB = N*P

donde:

N = promedio combinado de las asignaturas de Portugués y
Matemiticas, de acuerdo con el SAEB o la Prova Brasil, y que se expresa en

una escala transformada que va de 0 a 10.

P = una tasa combinada de aprobacién para todos los grados o afios
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que componen un ciclo escolar especifico (por ejemplo, los grados de 1 a
3 para la ensefianza media), y que se expresan en una escala quevade O a
1 (por ejemplo, un promedio de aprobacién igual a 92% corresponderia a
P=0,92)>

Un aspecto relevante del IDEB es que, para aumentarlo, es necesario
que la unidad educativa en cuestién promueva el aumento de uno de
los factores del producto FLUJO*DESEMPENO, sin hacer que el otro
factor disminuya en la misma proporcién. Lo ideal, en esa misma linea,
seria promover un aumento simultdneo de ambos factores, algo que,
sin embargo, es generalmente una tarea dificil. Esto ocurre porque un
aumento del desemperfio escolar comunmente se asocia a un mayor
rigor en los criterios de evaluacién interna de las escuelas, lo que, a su
vez, resultaria, en principio, en una disminucién de la aprobacién o flujo
de los alumnos a través de los grados. Lo contrario también tiende a
ocurrir, o sea, un relajamiento en el nivel de exigencia para la aprobacién
produciria, en principio, un aumento del flujo de alumnos a través de los
grados, aunque en perjuicio de su aprendizaje y, consecuentemente, del
desempeftio en las pruebas.

Otro punto importante respecto al IDEB es el hecho de que el
Ministerio de Educacién proyectd, para cada unidad educativa de interés,
como escuelas y estados brasilefios, el valor de este indice que cada unidad
deberd presentar para lograr que, en el futuro, Brasil, como un todo,
experimente un vigoroso aumento de la calidad de su ensefianza bésica.
Para que el pais alcance esa mejoria se ha tomado como referencia el afio
de 2022, que tiene una considerable importancia simbdlica para el pais, ya
que se conmemorard el bicentenario de la independencia politica de Brasil.
En ese afio, el MEC establecerd como meta que Brasil alcance un IDEB
promedio igual a 6, en una escala de 0 a 10. Segin estudios comparados
internacionales, se estima que ese IDEB de 6 corresponderia, grosso modo,
a un “IDEB promedio” que tendrian los paises de la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE).® Considerando, por
lo tanto, las tasas actuales de flujo de alumnos en la ensefianza bésica
en esos paises, asi como el desempefio de sus estudiantes en las pruebas

5 INEP, Nota técnica: indice de desenvolvimento da educagio basica — IDEB. Disponible en:
http://www.inep.gov.br/download/Ideb/Nota_Tecnica_nl_concepcaolDEB.pdf (consultado
el 18 de septiembre de 2010).

6 De hecho, el afio de referencia para que se atinja un Ideb medio nacional de 6 puntos es
2012, visto que el SAEB y la Prova Brasil, necesarios para el calculo del Ideb, solamente son
aplicados en afios impares. Sin embargo, como el indice solo es calculado cada dos afios, son
los valores de 2021 que deben ser divulgados en 2022.
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del Programa Internacional de Evaluacién de Alumnos (PISA), realizado
también por la OCDE, se estima que un valor de 6 seria el promedio de los
paises de esa organizacién.

El establecimiento de las metas del IDEB ha serialado, por tanto, para
todo el pais, el surgimiento de un esfuerzo nacional en favor dela rendicién
de cuentas de las unidades educativas. Desde entonces, las escuelas han
pasado, en cada edicién de la Prova Brasil, a tener sus respectivos valores
del IDEB divulgados y comparados con las metas que se les habian trazado.
Sin embargo, el cumplimiento o no de las metas del IDEB por parte de
las escuelas todavia no ha resultado, en la prictica, en consecuencias
muy dramdticas para las propias escuelas o para los profesionales que
trabajan en las mismas. Esto ultimo, sin considerar la exposicién publica
de los valores reales del IDEB y sus respectivas metas, y las consecuentes
implicaciones que puede tener en términos de prestigio o propaganda
de las escuelas con respecto a sus respectivas comunidades. Pero las
consecuencias mas fuertes, como el impacto que el desempefio escolar
ejerza sobre la remuneracién de los profesores, es algo que todavia no ha
sido adoptado por los creadores del IDEB. Una razén de esta no adopcién
es el hecho de que se trata de un tema profundamente controvertido y con
consecuencias politicas potencialmente problematicas para los gobiernos
que intentan implementar tales reformas.

Las criticas a la rendicién de cuentas —con implicaciones mads serias
paralas escuelas y los profesionales de la educacién— provienen de varios
lados. Una de las voces més elocuentes en ese sentido suele ser la de los
sindicatos de profesores. Estos critican esa posibilidad con el argumento
de que a los docentes y a los directores no se les puede asignar una gran
responsabilidad por el desemperfio de sus alumnos en las escuelas publicas
brasilefias, alas que les faltan diversas condiciones necesarias para su buen
desemperfio académico. Estas tltimas van desde la falta de apoyo familiar,
a la precariedad de las condiciones de ensefianza en las escuelas. Otra
critica, de naturaleza técnica, suele manifestarse por ciertos estudiosos
de la eficacia escolar, para quienes hay diversos problemas todavia no muy
bien resueltos por aquéllos que han intentado evaluar el desarrollo de la
educacién. Un ejemplo de esas cuestiones no suficientemente resueltas
es el hecho de que, muchas veces, los indices propuestos para medir la
calidad educativa, como el propio IDEB, no tienen en cuenta la realidad
socioeconémica de los alumnos. Esto genera que las escuelas, tanto
las que atienden a los alumnos mads ricos como aquéllas que atienden a
alumnos mads pobres, sean comparadas como si fueran iguales, lo que no
seria justo. Otra critica de naturaleza técnica es la observacién de que esas
medidas siempre o casi siempre se basan en datos transversales. O sea,
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son producidas periédicamente, pero no con base en los mismos alumnos,
a fin de averiguar el avance de su respectivo aprendizaje, sino a partir
de evaluaciones de alumnos diferentes en afios diferentes. Esto ultimo
compromete, o imposibilita, el cdlculo del valor agregado del aprendizaje
debido a la escuela, porque en estos casos no es posible tener como control
las medidas anteriores de habilidad de los alumnos.

A pesar de todas esas objeciones, existen también sectores relevantes
de la administracién publica que se posicionan a favor de una mayor
transparencia de los resultados obtenidos por las escuelas. Estos sectores
argumentan sobre la necesidad de que las unidades educativas dejen de ser
la “caja negra” que solian ser en el pasado, donde lo que imperaba eran las
evaluaciones internas y donde el publico externo raramente sabia lo que
estaba pasando en el interior de los establecimientos de ensefianza.

Politicas de rendicion de cuentas

La posicién a favor de una mayor apertura de los procesos internos
escolares para la sociedad ha ganado fuerza en Brasil en los tltimos afios.
Esto se puede observar por el aumento significativo de casos de estados
que han implementado sus propios sistemas de rendicién de cuentas
asocidndoles politicas de compensacién para los profesionales de la
educacién. En Minas Gerais, por ejemplo, el gobierno ha implementado
un sistema de pacto de metas por el cual los profesionales de las escuelas
—yv de sus respectivas superintendencias regionales de ensefianza— han
podido obtener incrementos temporales en suremuneracién, parcialmente
con base en los resultados del Sistema Mineiro de Avaliacdo da Educagéo
Bdsica (SIMAVE). En Rio de Janeiro, igualmente, hubo intentos de asociar
aumentos en la remuneracién de los profesionales educativos con una
medida de desarrollo escolar que combinaba, entre otros elementos, datos
de flujo de los alumnos y porcentajes de sus alumnos cuyas medidas de
habilidad en Portugués y Matematicas les situaba en niveles mis elevados
de la escala del Sistema de Avaliacdo da Educagdo do Rio de Janeiro (SAERJ).
Otras medidas semejantes pueden ser observadas en otros estados, como
en Pernambuco y Espirito Santo, entre otros.

La tendencia de rendicién de cuentas se ha verificado principalmente
en los estados que estuvieron entre los primeros en adoptar sistemas
propios de evaluacién educativa en Brasil. Tal hecho sugiere, por lo
tanto, que esa tendencia por la accountability (término muy empleado en
la literatura internacional y que en esparfiol se traduce como rendicién
de cuentas, entre otras expresiones) se dio en el seno de sistemas que
ya contaban con una historia razonablemente establecida de evaluacién
externa.
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Diseminacién de los sistemas estatales de evaluacién

Otro aspecto ha sido observado respecto al tercer periodo de las evaluaciones
educativas a gran escala en Brasil, que ya ha sido comentado en el inicio de
esta seccién: el surgimiento de nuevos sistemas de evaluacién, a los cuales
se han adherido algunos estados brasilefios. La siguiente figura presenta
un ejemplo de esa tendencia de los sistemas de evaluacién educativa cuya
ejecucién quedd, en el periodo entre los afios de 2009 y 2012, a cargo del
Centro de Politicas Publicas e Avaliacdo da Educagdo (CAEd), 6rgano de la
Facultad de Educacién de la Universidad Federal de Juiz de Fora (UEJE), y
una de las principales instituciones de evaluacién educativa a gran escala de
Brasil, como se puede ver por el conjunto de sus sistemas, que comprenden
la mayoria de las 27 unidades estatales de Brasil.

Figura 3: Sistemas estatales de evaluacion con aplicaciones
ejecutadas por el CAEd entre 2009 y 2012.
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A través de esta figura, se percibe que la implementacién de los
sistemas estatales de evaluacién es una realidad ya consolidada en
practicamente todo el pais.

Ventajas de las evaluaciones y necesidades de su
perfeccionamiento

A pesar de las criticas dirigidas a los sistemas externos de evaluacién,
algunas de las cuales ya fueron mencionadas en el texto, es innegable el
hecho de que ellos han dado muestras de ser una tendencia irreversible
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en la actual coyuntura educativa brasilefia y mundial. Aunque no parece
haber dudas de que tales sistemas padecen de problemas que requieren
aun soluciones mas adecuadas, como una mayor confiabilidad de los
célculos de valor agregado de las escuelas y de la adecuacién delas politicas
de rendicién de cuentas. También es innegable percibir que el simple
surgimiento de los actuales sistemas de evaluacién a gran escala ha sido
suficiente para producir cambios significativos y positivos en el cuadro
de la educacién nacional. Uno de los méds importantes es el aumento de
la transparencia de los resultados educativos, que ha permitido, incluso,
dimensionar mdas precisamente las grandes lagunas de calidad que
necesitan ser debidamente cubiertas por los esfuerzos movidos por las
autoridades y los profesionales de la educacién.

Por ello, quienes son favorables al movimiento de evaluacién
externa y a la rendicién de cuentas resumen esas ventajas diciendo que
los desarrollos recientes han sido exitosos en hacer que los sistemas
educativos estatales brasilefios sean mas visibles y racionales, asi como
en promover un mayor sentido de participacién y responsabilidad entre
los profesionales directamente responsables por promover el progreso
educativo de Brasil. Y esas ventajas, segin esa visién, compensan los
eventuales problemas de tales sistemas, los cuales, a propdsito, pueden
-y, de hecho, deben- estar siempre sujetos a un proceso constante de
perfeccionamiento.
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CAPITULO 10

BUENAS PRACTICAS EN EVALUACION Y
GESTION POR RESULTADOS. EVALUACION
EN INSTITUCIONES DE EDUCACION
SUPERIOR
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PROPUESTAS Y DESAFI0OS EN EVALUACION PARA
UN NUEVO PARADIGMA DE UNIVERSIDAD

Nerio Neirotti
Con la colaboracién del Equipo Técnico de Autoevaluacién Institucional de la UNLa*

Introduccion
En este articulo se presenta un anélisis sobre los desafios a los que se

enfrenta el ejercicio de la evaluacién de universidades cuyo paradigma

* El proyecto de autoevaluacién de la UNLa y otro de investigacién sobre dicha autoevaluacién
(metaevaluacién) fue elaborado por el Equipo Técnico de Autoevaluacién Institucional a mi cargo. El
abstract que se envi6 inicialmente conla propuesta de exposicién en el Seminario Internacional sobre
Monitoreo, Evaluacién y Gestién por Resultados fue elaborado en conjunto. Varias de las reflexiones
expuestas por mi en el seminario y de las que aqui se presentan han sido compartidas en reuniones
de trabajo del equipo o son consecuencia de ricos debates sobre la marcha de la autoevaluacién.
El equipo est4 conformado desde 2011 por la Mg. Marcela Botinelli, el Mg. Julio Moyano, la Esp.
Graciela Giangiacomo, la Mg. Alejandra Ojeda, el Mg. Nicolas Isola, el Lic. Santiago Finamore yla Lic.
Victoria Fernédndez. En 2012 se incorporé como becario el Lic. Mariano Baladrén.
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es diferente al de las instituciones tradicionales de educacién superior. A
lo largo de varios siglos, las universidades han adquirido caracteristicas
relacionadas con altos niveles de exigencia académica y de investigacién,
pero a su vez fue sedimentidndose una cultura autoreferencial que —
en muchas circunstancias— pone en duda la pertinencia tanto de la
formacién como de la produccién de conocimientos, en relacién con
las necesidades que tiene la sociedad. Se toma el caso de la Universidad
Nacional de Lants (UNLa) de Argentina, creada hace quince afios afios con
un enfoque innovador, en consonancia con otras lineas de transformacién
que se motorizan hoy tanto en Argentina como en otras latitudes.

La evaluacién constituye un espacio de reflexién institucional y
aprendizaje que contribuye al fortalecimiento institucional. En América
Latina, durante la década de 1990, se incrementé la relevancia de la
evaluacién de las instituciones y programas de educacién superior en
el marco de las reformas de segunda generacién. En Argentina, desde
la creacién de la Comisién Nacional de Evaluacién y Acreditacién
Universitaria (CONEAU) en 1995, los procesos de evaluacién de
instituciones universitarias y de acreditacién de carreras de grado y de
postgrado generaron respuestas institucionales de resistencia, adaptacién
o asimilacién, pero en general pasaron a constituirse en una practica
regular y sistemética.?

Las universidades innovadoras encuentran en la evaluacién una
fuente de referencia y valoracién del proceso de cambio que estan
emprendiendo. En este sentido, ademds de tomar en cuenta los indicadores
tradicionales de calidad (de los procesos de ensefianza y aprendizaje y sus
resultados, como asi también de las investigaciones, de la infraestructura,
del cuerpo docente, etcétera) es menester considerar nuevos pardmetros
tales como la relacién con el medio social, la interdisciplinariedad y
la capacidad para enfocarse en el conocimiento relacionado con los
problemas locales.

Sin embargo, generar una evaluacién para un nuevo paradigma
de universidad conlleva un conjunto de desafios creativos relacionados
con los aspectos institucionales, politicos y metodoldgicos. Ni los
sistemas de indicadores tradicionales ni los procesos y dispositivos que
habitualmente se proponen resultan suficientes para abordar situaciones
que se caracterizan por la complejidad y que, por otra parte, son propias de

2P.Krotsch, A. Camouy M. Prati, Evaluando la evaluacion. Politicas universitarias, instituciones
y actores en Argentina y América Latina, Buenos Aires, Prometeo, 2007.
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procesos de experimentacién. La tltima parte de este trabajo esté referida
a lo que se podria denominar “la trastienda” de la evaluacién y contiene
reflexiones sobre el proceso en si, con sus facilitadores y obstaculos,
tomando elementos de una investigacién sobre la evaluacién misma
(metaevaluacién) que se esta llevando a cabo.

UN NUEVO PARADIGMA DE UNIVERSIDAD:
IMPLICACIONES PARA LA EVALUACION

En funcién de los cambios del contexto y de haber perdido la exclusividad
como generadoras de conocimiento, las universidades se enfrentan a
una serie de dilemas y existen, en consecuencia, distintas propuestas de
actualizacién segun se conciba a la educacién como bien privado, publico
o social.?

Algunas universidades (entre las cuales se encuentra la Universidad
Nacional de Lants) estdn organizadas con base en un paradigma diferente
del tradicional. La Rectora de la UNLa plantea la necesidad de dejar atrdsla
vieja practica (de origen medieval) de “problematizar los textos” para pasar
a “textualizar los problemas de las sociedad”, lo cual implica construir
una universidad comprometida con la sociedad. En esta linea, sefiala que
tanto la ensefianza como la investigacién deben estar al servicio de las
necesidades nacionales, lo cual supone superar el tradicional divorcio
entre academia y politica.*

También es una muestra del propésito de revertir el aislamiento
el documento emitido por el conjunto de rectores de universidades que
forman parte del Consejo Interuniversitario Nacional. Se deja sentada alli
la necesidad de volver la mirada hacia la sociedad que crea y sustenta las
universidades. Sin dejar dereconocer el valor dela autonomia universitaria,
el manifiesto marca un punto de inflexién de la relacién entre academia y
politica y marca los trazos de una universidad comprometida.’

3 E. Rinesi, G. Soprano y C. Suasnabar (comps.), Universidad: reformas y desafios. Dilemas de
la Educacion Superior en la Argentina y el Brasil, Buenos Aires, Prometeo / UNGS, 2005; M.
Marquina y G. Soprano, Ideas sobre la cuestion universitaria, Los Polvorines, UNGS, 2007.

4 A. Jaramillo, Universidad y Proyecto Nacional, Lants, Ediciones de la UNLa, 2008; La
universidad frente a los problemas nacionales (edicién ampliada y bilingiie), Lants, Ediciones
dela UNLa, 2006.

* Consejo Interuniversitario Nacional, “Manifiesto de las Universidades Argentinas en el
Bicentenario”, mimeo., 2010.
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En una linea coincidente, desde otra latitud, Gibbons sefiala que
se estd produciendo un cambio de modalidad en la configuracién de las
universidades (en las que cobra relevancia su responsabilidad frente a
la sociedad y, por ello, su organizacién deviene heterogénea y flexible),
y que estd surgiendo una nueva modalidad en la que el conocimiento
se produce y se reconfigura en el contexto mismo de su aplicacién, se
organiza en funcién de problemas (no de disciplinas) y tiene caricter
transdisciplinario.® Rama hace referencia a la pérdida del monopolio de
la universidad en la produccién de conocimiento y habla de un nuevo
escenario de internacionalizacién, incorporacién delas nuevas tecnologias
de la informacién y la comunicacién, y emergencia de necesidades
asociadas a la diversidad.”

De manera sintética, los rasgos distintivos del nuevo paradigma
universitario y de produccién de conocimiento son los siguientes:

a) Del aislamiento universitario a la articulacién con la
sociedad. Girar la mirada autorrefenciada de la universidad
hacia la sociedad implica establecer lazos de cooperacién y
canales permanentes de deteccién de necesidades y demandas,
tanto en materia de enseflanza como de investigacién. Pero es
imposible auscultar demandas y necesidades desde la perspectiva
compartimentada de las disciplinas o de los sectores.

b) De la estructuracion disciplinar a la organizaciéon
transdisciplinar. La compartimentacién disciplinar es fruto
de la especializacién del conocimiento y de la divisién del
trabajo propia de la sociedad moderna. Asi, se puede encontrar
en las universidades una compartimentacién del conocimiento
no solo disciplinar (ciencias, teorias, metodologias distintas)
sino también institucional (facultades, escuelas, institutos
o departamentos).® Estas particiones nada tienen que ver
con los problemas de la poblacién, que requieren un abordaje
integral tanto en la investigacién como en la enseflanza
y en la intervencién. De alli que los estudios deban ser
transdisciplinarios y las propuestas de accién intersectoriales.

6 Michael Gibbons, “Pertinencia de la educacién superior en el siglo XXI”, trabajo elaborado
para la Conferencia Mundial sobre la Educacién Superior de la UNESCO, 1998, disponible
en: http://www.uv.mx.

7 Claudio Rama, La Tercera Reforma de la educacion superior en América Latina, Buenos Aires,
FCE, 2006.

8 C. Matus, C., Teoria del juego social, Lanus, Ediciones de la UNLa, 2007.
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Sila mirada se vuelve hacia la sociedad, son sus necesidades y
problemas de formacién y produccién de conocimiento los que
orientan la configuracién de carreras, programas de estudio y
proyectos de investigacién.

c) Orientaciéon hacia los problemas. Un abordaje integral
de los problemas requiere la construccion de un marco
interinstitucional de didlogo entre la academia y el gobierno, las
profesiones, el mundo de la produccién yla sociedad civil. No se
trata tanto de la tensién entre la produccién de conocimiento
basico o académico versus conocimiento aplicado —porque
no es posible pensar el uno sin el otro- sino de la dicotomia
entre “saber universal” y saber orientado a las necesidades
locales o de la propia sociedad donde se inserta la institucién
de educacién superior. A su vez, esta sociedad, como asi
también los estudiantes universitarios que provienen de ella,
no presentan demandas homogéneas sino otras marcadas por
la diversidad cultural, social, de identidades, entre otras.’

d) Del conocer al saber hacer, actuar y emprender. Lo expuesto
en el punto anterior nos lleva necesariamente a plantear la
necesidad de integracién de los distintos conocimientos en la
ensefianza. El nuevo modelo de produccién de conocimiento
supone pasar del sélo “conocer” y “transmitir” en la ensefianza
a brindar elementos para “saber hacer”, es decir, aplicar
conocimientos para transformar el objeto empirico de estudio.
Y de alli al “saber actuar”, esto es, resolver problemas en
situaciones especificas (aplicar el conocimiento en una situacién
real) en conjunto con varios actores involucrados.’ Por dltimo,
para actuar se hace necesario “saber emprender”, trabajar en
funcién de proyectos, con objetivos y estrategias. Esto supone
pasar del dmbito individual y aislado de las citedras al trabajo
por areas y al desarrollo del “taller” como dmbito de produccién
de conocimientos y de ensefianza, en el que el aula deviene
recinto de simulacién de situaciones problematicas de la realidad
y donde se desarrolla “la habilidad de hacer las cosas bien”.

% Rama, op. cit.; Gibbons, op. cit.

1 G. Le Boterf, Laingenieria de las competencias, Barcelona, Ediciones Gestién, 2001; Philippe
Perrenoud, “Construir las competencias: ;Es dar la espalda a los saberes?”, Red U. Revista de
Docencia Universitaria, nimero monogréfico II, 2008, disponible en: http://www.redum.es;
Xavier Roegiers, Una pedagogia de la integracion, México, FCE, 2010.
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e) De la sola produccion de conocimiento a la
reconfiguracion del conocimiento distribuidoe. Es sabido
que las universidades (como todos los demés centros del
sistema educativo) han dejado de tener el monopolio de la
produccién de conocimiento. Hoy en dia comparten esta
funcién con los medios de comunicacién de masas y otros
espacios accesibles a través de las nuevas tecnologias de la
informacién y la comunicacién. Igualmente, hay una gran
cantidad de universidades y centros de investigacién en todo el
mundo que producen conocimiento simultdneamente, el cual a
suvez es accesible alos demds en tiempo real. En este escenario,
el conocimiento esta globalmente “distribuido” y no sélo cabe
hablar de su produccién sino también de desarrollar habilidades
para su reconfiguracion en funcién de las necesidades locales.™

f) De la extension (en la periferia de la Universidad) a la
cooperacién (en el centro). Es necesario, en primer lugar,
revertir el papel residual que se le ha dejado a la extensién
universitaria como ambito a través del cual se amplian
funciones de la universidad brindando servicios secundarios
a la comunidad (artisticos y culturales, de bienestar social,
de educacién permanente, etcétera). La cooperacién, como
concepto superador de la extensién, se ubica en el centro
de las ocupaciones de la universidad, al constituirse en el
medio de recepcién de demandas y garantia de articulacién.'?
Tareas encaminadas a movilizar el compromiso social de los
estudiantes asi como de todos los actores de la comunidad
educativa, la vinculacién tecnolégica y otros servicios
vinculados a las investigaciones, la facilitacién del acceso de
estudiantes de la escuela media y la promocién laboral de los
egresados, entre otras, constituyen un camino de ida y vuelta, y
—en este sentido— son conductos de recepcion de necesidades
y propuestas.’®

g) Fortalecimiento de la articulacién entre investigacion,
docencia y cooperacion. En primer lugar, con relacién a lo

1 Gibbons, op. cit.; Juan Tedesco, Educacién y justicia social en América Latina, Buenos
Aires, FCE, 2012.

2UNLa, Estatuto de la Universidad Nacional de Laniis, 1997, disponible en: http://www.unla.
edu.ar.

3 M. Torres Pernalete y M. Trapaga Ortega, Responsabilidad social de la universidad. Retos y
perspectivas, Buenos Aires, Paidés, 2010.
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anterior, se propone ajustar la articulacién entre investigacion,
docencia y cooperacién. De este modo, las actividades de
investigacién y de docencia se articulan en torno a necesidades
comunitarias. En segundo lugar, en este esquema articulado
se deben reunir docentes de todos los niveles (titulares,
asociados, adjuntos, auxiliares) en los equipos de investigacién
y ensefianza. En tercer lugar, los seminarios y los trabajos
de tesis de los alumnos deben insertarse en los procesos
de investigacién en marcha. Y, finalmente, es necesaria la
inclusién de la investigacién y la cooperacioén en el curriculum
de las carreras.

Este nuevo paradigma genera necesidades de evaluacién un tanto
diferentes a las formas tradicionales de evaluar, y tiene implicaciones de
tres tipos: a) las innovaciones estdn en proceso de realizacién; b) dada la
novedad, constituyen, en gran medida, experimentos; y c) se encaminan
haciala construccién de una nueva organizacién que se piensa a si misma.

En estas circunstancias, es importante tomar en cuenta las notas
diferenciadoras a fin de garantizar que la evaluacién sea util,"* es decir,
funcionalalatomadedecisionesrelacionadas con el proceso de crecimiento
a la vez que fiel al nuevo paradigma. Por otra parte, estamos viviendo en
toda América Latina un proceso de recuperacién del sector publico y de
su articulacién con la sociedad civil que también se ve correspondido por
necesidades y desafios mas participativos en evaluacién.' De este modo, la
practica evaluativa de las distintas instituciones es un medio para generar
aportes en el campo de las politicas publicas (en este caso, las politicas
educativas de educacién superior).

Tal como planteamos en un trabajo anterior, entendemos por
innovacién a toda “configuracién novedosa de recursos, précticas
y representaciones en las propuestas educativas de un sistema y/o
institucién educativa, orientados a producir mejoras”'® Entre los
recursos se pueden mencionar los contenidos educativos, las formas de
organizacién institucional o, en general, los tratamientos novedosos para

* Michael Q. Patton, Utilization — Focused Evaluation, Thousand Oaks, CA, Sage, 2008.

> Nerio Neirotti, “Evaluation in Latin America: Paradigms and practices”, en S. Kushner
y E. Rotondo (eds.), Evaluation voices from Latin America. New Directions for Evaluation (en
prensa), p. 134.

6 Neiro Neirotti y M. Poggi, Alianzas e innovaciones en proyectos de desarrollo educativo local,
Buenos Aires, IIPE / UNESCO, 2004, p. 175.
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problematicas especificas. Las pricticas pueden ser las de los procesos de
enseflanza y aprendizaje, produccién y reconfiguracién de conocimiento
o las que tienen que ver con la gestién institucional o del contexto. Las
representaciones incluyen creencias, valores, modos de interpretar la
realidad; lo cual supone la internalizacién de un nuevo marco institucional
y una implicacién significativa por parte de los actores.

En esta linea, la evaluacién debe estar en condiciones de registrar
estos tres componentes de la innovacién, sin descuidar los aspectos
subjetivos ni las pricticas en las que éstos se proyectan. Es menester
remarcar que las innovaciones “no estdn hechas” sino que se estdn
construyendo en el marco de un proceso de experimentacién. Lo que se ha
planteado, por ejemplo en el caso de la UNLa, es un modelo, es decir, un
arquetipo o punto de referencia propuesto para ser desarrollado, sin tener
presente todas sus partes o detalles. Alo largo del tiempo, yllevando a cabo
secuencias de experimentacién (ensayo, error, reorientacién), el modelo
va tomando forma. Tal como sefiala Fullan," los marcos conceptuales y
los presupuestos pedagdgicos —con sus componentes asociados— son
esenciales para un modelo, pero sélo constituyen 25% del cambio; el
otro 75% esta conformado por las estrategias que guian y sustentan la
implementacién. De alli que sea necesario auscultar no sélo los recursos
sino también la teoria implicita del cambio a través de las précticas y las
representaciones de los actores.

La experimentacién requiere método, perseverancia y capacidad de
sistematizacién. Gran parte de las experiencias se diluyen y no generan
necesariamente aprendizaje si no existe un acto intencional de rescate y
produccién de conocimiento basado en ellas. La evaluacién puede llegar
a ser un poderoso recurso a fin de afianzar este propésito y de brindar
caminos para el aprendizaje institucional.

Por udltimo, el habito de reflexién continua de la praxis genera las
condiciones para construir una organizacién inteligente, lo cual supone
que no basta con hacer una evaluacién en una coyuntura dada, sino que
la misma se debe impulsar como un proceso permanente. Esto implica
generar una cultura, para lo cual es necesario contar con dispositivos
institucionales de seguimiento y evaluacién, con una concepcién de la
evaluacién como aliada poderosa de la gestién —o socio critico—, y con la
costumbre de hacer uso de la misma.

" M. Fullan, Change Forces. The sequel. Filadelfia, Falmer Press / Taylor & Francis Inc., 1999.

416 : BuenasPricticasen Evaluacién y Gestién por Resultados
Evaluacién en Instituciones de Educacién Superior



El proceso de autoevaluacion institucional de la UNLa

Nos interesa presentar la experiencia dela UNLa a fin de reflexionar sobre
la evaluacién a partir de un caso de estudio concreto. La Universidad esta
transitando su segundo proceso de autoevaluacién, durante 2011 y 2012,

el que se complementara con la evaluacién externa que llevard a cabo la
CONEAU a partir de 2013.

Los objetivos sefialados en el proyecto de la autoevaluacién son:*®

Poner en marcha un proceso deliberativo en torno al desemperio
dela UNLa.

Estimar los avances logrados en relacién con las recomendaciones
surgidas de la anterior autoevaluacién.

Estimar la distancia entre la realidad actual y la planificacién
estratégica resultante del taller institucional de 2010.

Generar recomendaciones para la toma de decisiones.

Sentar un antecedente y marco reflexivo para la segunda
evaluacién institucional externa a cargo de la CONEAU.

La evaluacién es visualizada, en este caso, como un proceso
(para hablar metaféricamente, una pelicula) y no como un corte (una
fotografia) que se hace en medio de la gestién. Por esta razdn, se
entiende que serd necesario establecer dispositivos para continuar con la
practica evaluativa en el futuro. También se la concibe como indagacién
sistemadtica en la que se aplica teoria y método, y en la que se recurre a
los datos como fuentes de evidencia empirica. A su vez, no por buscar
objetividad en los andlisis deja de ser una produccién de conocimiento
de tipo valorativo (es decir, siempre se emiten juicios); no olvidemos que
etimolégicamente evaluar significa dar valor o estimar el mérito de algo
o alguien. Por ultimo, la evaluacién genera conocimiento aplicado, es
decir, al servicio de la toma de decisiones y de la mejora de la gestién
universitaria. Otras finalidades de la evaluacién —en la linea conceptual
que se ha adoptado— son la facilitacién del didlogo entre los distintos
actores involucrados en el quehacer universitario (docentes, personal de

8 UNLa, “Proyecto de la 2da. Autoevaluacién institucional”, Resolucién del Consejo Superior
105/ 2011, mimeo., 2011.
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apoyo técnico y administrativo, estudiantes y egresados), la generacion
de bases para la responsabilizacién de quienes cumplen funciones
directivas, administrativas, docentes, entre otras, y el desarrollo de un
marco de transparencia de la gestién.

Si “evaluacién” es sinénimo de valoracién, también podria
decirse que necesariamente implica comparacién, ya sea entre un
antes y un después, entre un “referente” (objetivos, fines, horizontes
a alcanzar) y un “referido” (situacién analizada), entre lo planificado
y lo realizado, etcétera. Los referentes de la evaluacién en marcha son
los siguientes:

El proyecto institucional y otros documentos fundaciones de la
UNLa. Al respecto se busca, sobre todo, conocer en qué medida se
han materializado los valores y el ideario institucional distintivo
de la Universidad.

La autoevaluacién anterior y la evaluacién externa de la CONEAU
(realizadas del 2003 al 2005), a fin de conocer cuanto se ha
avanzado desde entonces y en qué medida se han tomado en
cuenta sus recomendaciones.

Los planes anuales de accién y los informes (también anuales) de
gestién, para tener un conocimiento de los avances progresivos
durante el lapso 2005 — 2012.

El horizonte estratégico 2014, elaborado en el afio 2010 en un
taller con representantes de toda la comunidad universitaria,
para estimar las metas a alcanzar al final de la actual gestién
(2010 - 2014).

A fin de que se pudiera captar la complejidad del modelo, se disefi6
un proceso en tres momentos: a) andlisis vertical por funciones; b) analisis
transversal por departamentos; y c)andlisis final de integracién entre las
funciones y los departamentos.

La Universidad tiene tres funciones sustantivas: 1) gestién académica,
2) gesti6n de ciencia y técnica, y 3) gestiéon de cooperacién. A ella se
suman las funciones de apoyo: 1) administracién, 2) infraestructura, 3)
comunicacién. Se agregd ademds una funcién de gobierno y politica
institucional, que preside todas las anteriores. Estas siete funciones
fueron tomadas como dimensiones de analisis, en relacién con las cuales
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se definieron subdimensiones y se construyeron sus correspondientes
variables e indicadores. A continuacién se enumeran las subdimensiones
definidas para cada dimensién:*®
1. Gobierno y Gestion institucional
Integracién y/o coordinacién de los 6rganos de gobierno.

Organizacién y funciones.

Recursos humanos (en relacién con el personal superior,
directivos, entre otros).

Articulacién: a) Unidad central (rectorado) y los departamentos
académicos, b) entre los departamentos, c¢) al interior de los
mismos.
Desarrollo de la funcién de monitoreo y evaluacién integral.

2. Gestiéon Académica
Oferta académica.
Acceso ala UNLa.

Proceso de enseflanza-aprendizaje: calidad y equidad.

Recursos humanos: Docentes-investigadores y estudiantes
(perfiles y roles).

Capacitacién docente.

Produccién de recursos pedagdgicos (metodologia de taller,
materiales, etcétera).

Promocién y perfiles de graduados.

Articulacién de la gestién académica con la de ciencia y técnica y
la de cooperacién.

19 Idem.
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3. Ciencia y Técnica
Demanda social y necesidades estratégicas.
Produccién de la investigacion.

Transferencia y comunicacién de la investigacién (incluye
publicaciones).

Vinculacién y desarrollo tecnolégico.
Recursos humanos: docentes-investigadores y estudiantes.

Articulacién de la produccién de conocimiento cientifico y
tecnolégico con la académica y de cooperacion.

4. Cooperacion y Servicio Publico

Convenios.

Cooperacién internacional.

Servicios a la comunidad y promocién cultural y/o artistica.
Bienestar estudiantil.

Recursos humanos: docentes-investigadores, no docentes,
estudiantes, entre otros.

Articulacién de la cooperacién con la gestién académica y la de
ciencia y técnica.

5. Infraestructura

Edificacién.
Laboratorios y otros recursos logisticos.
Conectividad y sistemas.

Biblioteca.

6. Gestion Administrativa
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Servicios administrativos.

Planificacién y control de gestién.

Procesos administrativos.

Recursos humanos: personal administrativo y técnico.
Capacitacién administrativa y técnica.

Presupuesto por programa.

Articulacién de la gestién administrativa con la académica, la de
ciencia y técnica y la de cooperacién.

Articulacién de los procesos administrativos entre nivel central y
los Departamentos.

7. Comunicacion interna y externa

Comunicacién entre los distintos actores de la comunidad
universitaria.

Comunicacién interinstitucional.

Mecanismos, canales e instrumentos de comunicacién (internos
y externos).

La UNLa tiene cuatro departamentos que estdn estructurados
sobre la base de campos probleméticos que dieron lugar a la organizacién
de carreras y proyectos de investigacion, vinculacién tecnoldgica
y cooperacién. Estos son: Desarrollo Productivo y Tecnolégico,
Planificacién y Politicas Publicas, Salud Comunitaria, y Humanidades
y Artes.

Se avanz6 en un proceso de complejizacion creciente del andlisis,
trabajando con documentos sucesivos que fueron discutidos en talleres
donde estuvieron representantes de los cuatro claustros (docentes,
personal de apoyo administrativo y técnico, estudiantes y graduados),
que participan del Consejo Superior y los Consejos Departamentales; y las
autoridades (Rectora, Vicerrector, directores de departamento, directores
de carrera, secretarios y directores de gestién).
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Se llevaron a cabo tres talleres de autoevaluacién. En 2011 se
realizé el primero, donde se present6 el proyecto de autoevaluaciény se
armaron grupos de trabajo por cada dimensién a fin de analizar, validar
o rectificar las propuestas de operacionalizacién de las dimensiones.
Posteriormente, se conformaron comisiones de trabajo para proceder
a elaborar las preguntas clave de cada dimensién, construir el marco
tedrico, recoger informacién y hacer el andlisis por cada una de las
dimensiones. Un segundo taller fue destinado a la presentacién y
debate en torno a los documentos emitidos por cada comisién.

Durante la fase de andlisis transversal por departamentos se
tomaron como insumos los documentos de analisis de las dimensiones,
revisitados alaluz de la problematica especifica de cada departamento.
A su vez, se llevo a cabo la autoevaluacién departamental. El informe
departamental fue sometido a discusién en reuniones amplias donde
participaron los distintos claustros. Posteriormente, se realizé el tercer
taller de autoevaluacién, donde se presentaron los cuatro documentos
departamentales y se llevé a cabo un debate sobre los mismos.

La udltima etapa, todavia en proceso de ejecucién, es la del
analisis sobre la base de un modelo de doble entrada (dimensiones /
departamentos), a cargo de los miembros del Consejo Superior, que
también tiene la responsabilidad de elaborar el informe final.

Un equipo técnico de expertos en evaluacién —a cargo del
Vicerrector— tiene la responsabilidad de brindar asistencia técnica,
coordinar el procesoyhacer un seguimiento del mismo, darle coherencia
alos documentos de trabajo a fin de que sean compatibles entre siy de
que la evaluacién tenga consistencia técnica, brindar orientacién para
facilitar el didlogo entre los diversos actores involucrados, y garantizar
una participacién equilibrada y equitativa. Este equipo, a su vez, esta
llevando a cabo una investigacién sobre los obstaculos y facilitadores
de la evaluacién en el plano metodolégico, institucional y en el de la
interaccién de los actores.

La metodologia utilizada es de caricter cualitativo y cuantitativo.
Incluye el andlisis de documentos, andlisis de informacién cuantitativa
existente en las bases de datos de la UNLa (contienen informacién sobre
estudiantes, personal, presupuesto, etcétera), entrevistas a informantes
clave, una encuesta dirigida a los cuatro claustros (estudiantes, alumnos,
docentes, egresados) y los talleres mencionados.
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El documento final de la autoevaluacién contendrd una descripcién
general de las funciones de la Universidad y un andlisis de resultados y
procesos. Se nutrird, conforme al disefio de doble entrada del analisis
(dimensiones—funciones / departamentos), de once documentos
intermedios de trabajo: siete que corresponden a las respectivas
dimensiones y cuatro relativos a los departamentos.

No sera éste el unico producto final de la autoevaluacién. Como se
sefialé antes, se hace hincapié en la necesidad de impulsar una “cultura
evaluativa”, para lo cual se decidié disponer de los tiempos necesarios a
fin de lograr que se instalara el habito reflexivo ordenado, sistemdtico y
con un nivel considerable de participacion. A tal fin, el equipo técnico es
un importante impulsor, catalizador y coordinador. Sin lugar a dudas, ha
estado siempre presente la tensién entre el rigor técnico-metodolégico y
la participacién amplia y dindmica, frente alo cual se decidié no resignar
la participacién, acudiendo sobre la marcha a hacer los ajustes técnicos
necesarios. Asimismo, han quedado instalados los 4mbitos deliberativos
para hacer el seguimiento de las actividades de la Universidad en el
futuro y evaluaciones continuas: siete dmbitos (uno por cada funcién)
mas los cuatro departamentos. Sobre la base de estos dispositivos y
del disefio de un procedimiento deliberativo (con reglas, participantes,
responsables, tiempos, actividades a desarrollar y productos a generar),
se contara con las condiciones para que la autoevaluacién sea una practica
permanente. Este proceso serd también el fundamento y reaseguro de
una buena planificacién: en el futuro el plan de accién —que se presenta
anualmente a la Asamblea Universitaria para su aprobacién— como
también el presupuesto por programa tendridn una evaluacién previa
como condicién y justificacién de las acciones a emprender en el afio
siguiente.

Ademasdel documento final deautoevaluaciény dela conformacién
de dispositivos permanentes de deliberacién, un tercer producto sera
la articulacién de los sistemas de informacién (por el momento, sin
conexién entre ellos) en torno a un nuevo sistema de seguimiento y
evaluacién, sobre la base de una estructura general de indicadores de
proceso y resultado. De este modo, se contara con las bases necesarias
para sostener en el tiempo la evaluacién, extraer lecciones, generar
conocimiento para la mejora de la gestién, facilitar el didlogo entre
los actores universitarios, adjudicar de manera clara y equitativa las
responsabilidades de cada dependencia y, finalmente, lograr mayor
transparencia en la gestién.
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4. Reflexiones sobre la autoevaluacion

Tal como se ha establecido para la investigacién sobre la evaluacién en
la que participa todo el equipo técnico,” se toman aqui tres aspectos para
detectar facilitadores y obstaculos: a) el institucional, b) el metodolégico,
y © el politico. Esta metaevaluacién —de caricter cualitativo— tiene como
propdsito arrojar luz sobre una experiencia que es singular en dos sentidos:
primero, porque su objeto de andlisis es una universidad organizada sobre la
base de un modelo innovador en proceso de construccién; y segundo, porque
se busca dejar instalada la cultura de la evaluacién, los dispositivos y las
capacidades de los diversos actores de la Universidad para darle continuidad
ala deliberacién y avanzar en el camino de la reflexién - accién.

Lo que se presenta a continuacién no ha pasado por el proceso de
verificacién sistemdtica, razén por lo cual tiene caricter de conjetura,
es decir, de hipétesis a comprobar empiricamente. No obstante ello, se
cuenta con gran cantidad de material recopilado que sirve de referencia,
ya sea el que estd basado en los documentos elaborados por las comisiones
(recorriendo los mismos desde su génesis hasta la presentacién final), en
las secciones de las entrevistas donde hubo preguntas sobre la evaluacién
misma, en la observacién del funcionamiento de las comisiones y los
talleres, y en las opiniones que espontdneamente fueron vertiendo los
participantes durante todo el proceso de autoevaluacién (que incluyen
juicios y actitudes de apoyo, indiferencia o prevencién y sugerencias de
mejora en los procedimientos).

a) Aspectos institucionales

La UNLa comenzé siendo una institucién pequefia en donde el personal
(tanto docente como de apoyo administrativo y técnico), los directivos
y los alumnos se conocian entre si y entablaban relaciones de tipo cuasi
familiar, o de caracteristicas “comunitarias”. Esto es, las relaciones “cara
a cara” generaban compromisos, adhesiones u oposiciones con contenidos
emotivos, y los acuerdos o desacuerdos se establecian sobre la base de
decisiones que iban marcando el camino normativo. Al pasar del modelo
comunitario al “societal”, fueron necesarias reglas del juego para muchos
espacios de decisién que se apoyaban en antecedentes no escritos sobre
situaciones particulares, al mismo tiempo que resultaba imprescindible
generar procesos de profesionalizacién docente y no docente.

20Lainvestigacion estd en su fase de recoleccién de informacién y continuara por un periodo
de nueve meses una vez haya finalizado la autoevaluacién.
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Actualmente la Universidad estd viviendo un proceso de
institucionalizacién que estd en desarrollo y, tal como se sefial6
anteriormente, también estd en proceso de realizacién el modelo planteado
estatutariamente. En otras palabras, a medida que las hipétesis de accién
que contiene el modelo como propuesta se van transformando en “teoria
de accién” se va construyendo un nuevo paradigma de universidad.

Por esta razén, ha podido observarse que las discusiones se dilatan,
los relatos no siempre se cierran y muchas veces cada afirmacién o cada
duda genera nuevas dudas o puntos adicionales por aclarar y resolver. La
complejidad de la institucién (como en cualquier otra con caracteristicas
similares) unida a la no existencia de rigidos esquemas jerarquicos,
implica la generacién de maltiples vias de discusién que se entrecruzan
entre si en torno a un tema. La tradicional forma radicular, similar a la de
un 4rbol cuyas raices se van abriendo hacia abajo sin conectarse entre si,
es suplantada por formas rizomaticas. Un nuevo modo de pensamiento se
hace presente en una institucién abierta a la imaginacién y donde existen
multiples centros problemiticos y explicativos que se van abriendo a
medida que se extiende y complejiza el razonamiento.?

Sin embargo, es de destacar que este proceso de “institucionalizacién
en desarrollo” facilita, a la hora de llevar a cabo la autoevaluacién, un
interesante nivel de creatividad de todo el personal, de los estudiantes y
graduados, y de los directivos. Esta creatividad hace a la produccién de
conocimiento mads atractiva, ms propicia a la discusién y, en definitiva,
mas “apropiable”. En otras palabras, resulta mas alta la probabilidad de
que las conclusiones que se extraigan de la autoevalaucién puedan ser
aplicadas a la mejora de la gestién.

Otro aspecto a sefialar en el plano institucional, es el papel que juega
el liderazgo en relacién con la autoevaluacién. La autoevaluacién tiende a
dejar sentadas las bases, tanto en capacidades de las personas como en los
dispositivos de reflexién, para que los involucrados produzcan sus propios
juicios de valor, para que se conozcan més profundamente y “reconozcan”
mutuamente sus esfuerzos, para que se generen mejores condiciones de
didlogo, y para que manejen las herramientas que facilitardn la mejora

% Fullan, op. cit.

22 Fernando Peirone, Mundo extenso. Ensayo sobre la mutacién politica global, Buenos Aires,
FCE, 2012. El autor evoca, en un ensayo sobre las formas actuales de conexién intra e
interorganizaciones, la referencia que hace Derrida a las estructuras multicéntricas (La
escritura y la diferencia) y la nocién de estructuras rizométicas que Deleuze y Guattari
desarrollan en Rizomay en Mil mesetas.

Monitoreo, Evaluacién y Gestién por Resultados : 425



de la gestién. En otras palabras, es un proceso de analisis valorativo pero
también de empoderamiento de los actores de la institucién.?® A su vez,
toda evaluacién tiene componentes técnicos y politicos y, en relacién con
ambos es necesaria la presencia de factores que le den direccionalidad y
que aseguren el trabajo comprometido y perseverante de reflexién.

Respecto del liderazgo técnico, se ha hecho mencién a la presencia
de un equipo que cumple funciones de apoyo, coordinacién, facilitacién
del diadlogo, balanceo y motivacién. Para ello es necesario lograr una
buena comunicacién con las comisiones de la autoevaluacién y contar con
capacidad de interpretacién de las inquietudes, demandas y necesidades.
Un buen conocimiento de las mismas es el camino necesario para darle
estructura alos problemasy a las preguntas clave, para relacionarlas entre
siy jerarquizarlas; en definitiva, para extraer hipdtesis pertinentes y para
avanzar en procesos de operacionalizacién véilidos y consistentes.

Sin embargo, para hacer una adecuada interpretacién es menester
estar atentos a las razones, valores e intereses de cada uno, detectar dénde
estdn los puntos de acuerdo, dénde existen interpretaciones contrapuestas
y cudles son las posibilidades de alcanzar el entendimiento concertado.
Corresponde también al equipo liderar brindando apoyo a través del
suministro de teoria, metodologias y técnicas adecuadas a cada situacién.
Por ultimo, el debido monitoreo por parte del equipo técnico constituye
la garantia de cumplimiento de los productos intermedios en tiempo y
forma, como también el mantenimiento del rumbo segin los objetivos
estratégicos de la evaluacién.

En relacién con el aspecto politico, cabe recordar que la universidad
publica es una institucién que nada tiene que ver con las organizaciones
privadas. Procedimientos multiples de decisién, como en cualquier
ambito estatal, y contralores de distinto tipo, hacen que los aspectos de
la gestién que son materia de evaluacién tengan un sesgo méas complejo.*
De alli que resulte necesario un liderazgo préximo a la maxima autoridad
universitaria (Rector y Consejo Superior). De este modo, se mantiene
presente el compromiso con una actividad que muchas veces puede ser
visualizada como dispersante en relacién con las tareas cotidianas de la
gestién. La prédica constante, acompafiada de la conduccién, respecto

2 D. Fetterman y A. Wandersman, Empowerment Evaluation Principles in Practice, New York,
The Guilfordn Press, 2005.

24 Joan Subirats i Humet, “Catorce puntos esenciales sobre evaluacién de politicas ptblicas
con especial referencia al caso de las politicas sociales”, en Ekonomiaz No. 60, 2005.
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de la importancia de la tarea evaluativa y la tarea docente de marcar
los beneficios que conlleva a futuro, hacen que se mantenga el nivel
de conviccién y entusiasmo en torno a la deliberacién responsable, la
fundamentacién cientifica con los correspondientes datos y marcos
conceptuales.

Desde esta perspectiva, se puede sefialar, en el caso analizado, que
si bien no faltaron ocasiones en las que se mencionaba que se estaba
retrasando el cumplimiento de algunas tareas “por las actividades
que demandaba la autoevaluacion”, de manera creciente se comenzdé
a mencionar a ésta como fuente de didlogos fructiferos y de hallazgos
reveladores de cuestiones a corregir o fundamentos de futuros programas
a desarrollar.

b) Aspectos metodolégicos

El disefio de esta evaluacién no siguié los patrones clasicos de los
esquemas empirico-positivistas, en los cuales las hipétesis son concebidas
de antemano y la investigacién es disefiada a priori sobre la base de
un esquema acabado. Tampoco sigui6é los pardmetros de las cldsicas
evaluaciones al estilo de Tyler donde se busca constatar el cumplimiento
de los objetivos, estimando el nivel de logros. Mas bien el disefio tuvo
caracteristicas emergentes y se buscé evaluar el desarrollo del esquema
innovador, sus facilitadores y sus obstaculos, explicindose las razones de
la existencia de unos y de otros.?

En el primer taller se presenté para la discusién un esquema de
analisis, sobre la base de las dimensiones y subdimensiones, con el sélo
objetodeordenarladiscusiényconelpropésitode quelaoperacionalizacién
fuera “disparada”, esbozando preguntas clave, variables e indicadores.
Este trabajo fue sélo el inicio de un proceso sostenido de discusién en las
comisiones que se conformaron para analizar cada una delas dimensiones.
De tal modo, la investigacién tuvo un disefio “emergente”, a la manera de
lo que Glasser y Strauss proponen como camino de descubrimiento de la

“teoria fundada”.?®

Aspectos tales como la integracién entre docencia, investigacién,
cooperacién y vinculacién tecnolégica, o la conexién entre el afuera

» Xavier Ballart, ;Cémo evaluar programas y servicios publicos? Aproximacién sistemdtica y
estudios de caso, Madrid, MAP, 1992.

% B. Glaser y A. Strauss, The Discovery of Grounded Theory, New York, Aldine de Gruyter,
1967.
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y el adentro de la universidad, o la articulacién de los departamentos
entre si y de éstos con las secretarias (que tienen a cargo las distintas
“funciones” analizadas) constituyeron desafios a la imaginacién
analitica y la aprehensién conceptual de relaciones que no se observan
en las estructuras organizativas pero que funcionan como una tensién
permanente en el quehacer cotidiano. Hacer “ttil” la evaluacién?’ fue una
busqueda sostenida con el fin de sacar conclusiones que sirvieran ala toma
de decisiones o, al menos, que abrieraran un camino para la busqueda
futura de soluciones.

Ahora bien, como suele ocurrir en los procesos de autoevaluacién
(y mas adn si son participativos como éste) la deliberacién dio lugar al
subjetivismo y cierto margen de autojustificacién, como asi también se
observaron dificultades para separar las opiniones de las afirmaciones
fundadas en evidencia empirica. A esto cabe agregar la tendencia a generar
juicios de tipo propositivo mas que analiticos, del tipo de “es necesario
esto”, “se debe hacer aquello” o0 “nos proponemos avanzar por este camino”,
es decir, avanzar en lo que deberia ser la recomendacién posterior al
andlisis evaluativo o la planificacién propia de la reformulacién de los
cursos de accién.

Este fenémeno fue neutralizado por la metodologia propuesta
en tres etapas: a) anélisis en profundidad de cada una de las funciones
(dimensiones) de la Universidad; b) analisis transversales de las siete
dimensiones en cada uno de los departamentos y posterior comparacién
delos mismos en un taller; y ¢) analisis integrado (en el &mbito del Consejo
Superior) de las visiones verticales (por dimensién) y horizontales (por
departamento). A medida que se generaban los cruces entre el analisis
horizontal y transversal se ponian a prueba las afirmaciones a través de
la discusién y se hacia evidente la necesidad de corroborar los juicios por
medio de evidencia empirica.

El uso ordenado de los datos cualitativos (conexién y jerarquizacién)
y labtsqueda de datos cuantitativos fue un proceso dificultado porla falta
de préctica en el uso sistematico de datos (especialmente de estadisticas)
y sistemas de informacién. También por las dificultades para darle
consistencia a los datos surgidos de diversos sistemas de informacién no
conectados del todo entre si (lo cual ha dado lugar a la recomendacién
de trabajar en la conformacién de un macrosistema de informacién que
articule, corrija y termine ajustando los que existen actualmente).

27 Patton, op. cit.
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La carencia anterior dio lugar —en mads de una oportunidad— a la
tentacion de “delegar” en el equipo técnico las tareas de procesamiento de
la informacién y de anélisis de la misma como asi también de la escritura de
los documentos. Tentacién que no sélo fue de quienes formaban parte de las
comisiones, y posteriormente de los equipos departamentales, sino también
del propio equipo técnico, toda vez que aparecia frecuentemente como maés
viable y sencillo reemplazar el trabajo de los otros que inducir su realizacién.

En relacién con esto, se jugé uno de los aspectos mas importantes
en una autoevaluacién de caracter participativo: el empoderamiento de
los actores a través del desarrollo de sus capacidades metodoldgicas y de
analisis.?® El equipo técnico se vio necesitado a ejercer una funcién docente
en relacién con la metodologia, a la vez que ordenadora de ideas que sélo
podian producir (de modo irreemplazable) los involucrados en la gestién
desde los distintos claustros de la universidad.

Y finalmente, el tiempo. Sin lugar a dudas, transferir conocimientos
y ayudar a aplicar herramientas metodoldgicas es una tarea de larga
duracién y que, sin dudarlo, dilata de modo notorio cualquier proceso
de evaluacién participativo. Igualmente, por este camino se contribuye
a construir una cultura de la evaluacién, proceso que también requiere
una larga duracién en funcién de su caricter subjetivo, y que implica
cambios de habitos, valores y representaciones. Tan importante como la
propia evaluacién es la instalacién de la cultura evaluativa, al punto que se
podria arriesgar que la misma incluso podria justificar cierta indulgencia
con posibles imperfecciones en el camino metodolégico de la investigacién
evaluativa.

c) Aspectos politicos

Por aspectos politicos entendemos los que tienen que ver con la relacién de
poder entre los actores que participan de la vida univesitaria. Interaccién
que supone tensiones en el campo universitario porlograr mayor incidencia
en las decisiones, por hacer prevalecer puntos de vista en funcién de
recursos sociales, de conocimiento o de prestigio que se poseen (distintas
formas de “capital”) y sus consiguientes posicionamientos.?® Entiéndase,
entonces, que no se estd haciendo referencia a politica partidaria sino a la
micropolitica organizacional.

28 Fetterman y Wandersman, op. cit.

2 Pierre Bourdieu, Campo de poder, campo intelectual. Itinerario de un concepto, Buenos Aires,
Montressor, 2002; Pierre Bourdieu y L. Wacquant, Una invitacién a la sociologia reflexiva,
Buenos Aires, Siglo XXI, 2008.
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La universidad cuenta con una estructura central de secretarias, ala
vez los departamentos son concebidos estatutariamente como los lugares
naturales de aplicacién de las funciones académicas, de cooperacién y de
ciencia y técnica. De modo recurrente estdn presentes en la Universidad
las tensiones entre secretarias y departamentos; las primeras buscando
orientar, tomar decisiones en el nivel estratégico y regular; los segundos
intentando contar con mayor autonomia para tomar decisiones en el plano
de las practicas concretas de articulacién de las funciones sustantivas.
Llevadas al extremo estas dos posiciones significarian, por un lado,
reducir los departamentos a meros espacios de aplicacién sin capacidad
de decisién, o, por el otro, darles el cardcter de “facultades” propias de
las universidades tradicionales, con una reproduccién de las estructuras
centrales en su interior (facilitando de este modo la compartimentacién
que se busca evitar).

También estdn presentes las tradicionales tensiones, existentes en
todas las organizaciones, entre las funciones sustantivas y las de apoyo.
Periédicamente emerge el reclamo, por parte de quienes se encargan de las
funciones sustantivas, de estar no sélo limitados sino también de correr
el riesgo de ser “gobernados” por los responsables de la administracion,
el manejo del presupuesto y la gestién de los recursos humanos y de
infraestructura.

Estas tensiones no dejaron de hacerse notaralahora dela evaluacién.
En primer lugar se visualizé cuando, al cumplir con la primera fase de
evaluacién por dimensiones, se confundié en varias ocasiones este ejercicio
con una evaluacién de las secretarias, olvidando a veces que lo que estaba
siendo evaluado era una funcién (por ejemplo, la funcién académica o la
de administracién) que se aplica tanto en las estructuras centrales como
en los departamentos. Por esta razén, se puso especial cuidado en que las
comisiones que trabajaron con cada dimensién fueran plurales en cuanto
a la pertenencia de sus miembros (representacién de estructuras diversas
de la universidad por un lado, y de todos los claustros, por el otro). Del
mismo modo, se trabajé para balancear en los dmbitos de discusién la
presencia de agentes involucrados en funciones sustantivas y de apoyo.

Asi como desde el punto de vista metodolégico se buscé evitar el
encorsetamiento de la reflexién en funcién de categorias aprioristicasy se
dio lugar a una emergencia paulatina del disefio evaluativo, desde el punto
de vista de los actores (politico) se velé por la pluralidad en la composicién
de las comisiones. No obstante ello, fue menester garantizar la presencia
de los “conocedores” de cada una de las funciones, razén por la cual se
buscé la participacién de agentes clave de cada secretaria en el andlisis de

430 Buenas Practicas en Evaluacién y Gestién por Resultados
Evaluacién en Instituciones de Educacién Superior



las funciones correspondientes. A su vez, a fin de cubrir la direccionalidad
del proceso, en varios casos, fueron los propios secretarios los que se
hicieron cargo de coordinar las comisiones en la primera etapa del analisis
por dimensiones, como asi también se hicieron cargo los directores de
departamento en la segunda etapa.

Mientras que la pluralidad en la composicién de las comisiones
facilité la discusién ylaparticipacién, laresponsabilidad dela coordinacién
puesta en manos de funcionarios le imprimi6 direccionalidad al proceso.
No obstante ello, algunas reflexiones seguian quedando afuera y en lugar
de ser vertidas en los dmbitos de deliberacién evaluativa eran volcadas
en “los pasillos”. Més atn, tanto en el taller donde se presentaron los
resultados del anilisis por dimensiones como en el siguiente donde se
sometieron a discusién los informes departamentales de autoevaluacién,
junto alosjuicios reflexivos propios de una evaluacién se presentaron otros
mas propios de un informe de gestién, quedando marcada la necesidad de
autoafirmacién en el momento de la exposicién publica.

El equipo técnico cumplié roles de orientacién y —cuando fue
necesario— de correccién de los desvios. En algunos casos se produjeron
“minicrisis” en las comisiones, ya fuera por cuestiones de poder o porque
la tarea evaluativa se superponia con la gestién y las responsabilidades
del cumplimiento de metas en relacién con el calendario académico.
Estas dieron lugar a pedidos de colaboracién en materia de coordinacién,
a los que se respondié teniendo especial cuidado de no suplantar a los
responsables naturales (coordinadores o subcoordinadores de comisiones
o subcomisiones). En otros casos fue conveniente intervenir para inducir
una mayor apertura del juego con la participacién y la incidencia mas
equitativa de todos los miembros.

La participacién no fue espontdnea sino que requirié de un trabajo
permanente de movilizacién por parte del equipo técnico y de la maxima
autoridad de la Universidad. Claramente, la decisién politica de impulsar
y sostener la evaluacién durante todo su proceso constituyé un dato no
menor. Una prédica constante acerca de la necesidad de conocer mais, de
desentrafiar dudasy plantear los interrogantes ordenadamente para darle
luego respuesta sobre la base de datos y una reflexién sistematica mantuvo
presente la necesaria energia colectiva que puede decaer en procesos
largos y complejos. Asimismo, se consideré necesario hacer camparias de
sensibilizacién para que llegara la evaluacién a todos los rincones de la
Universidad como asi también brindar una comunicacién efectiva (a través
del correo electrénico, de la pagina web de la Universidad, de afiches y
folletos) sobre los pasos que se fueron dando a lo largo del proceso.
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5. Conclusiones

Habiendo transitado la mayor parte del tiempo dedicado ala autoevaluacién
institucional dela Universidad Nacional de Lants, préximos a su finalizacién
y al arribo de la CONEAU para proceder a realizar la evaluacién externa,
cabe sefialar un grupo de conclusiones como fruto de nuestra experiencia.

En primer lugar, el cambio de un paradigma de universidad tradicional
a otro de tipo innovador, de una institucién comprometida con el medio y
orientada a la generacién de conocimiento y la formacién para solucionar sus
problemas, requiere tiempo y perseverancia. Se trata de un proceso cultural,
con altos componentes de subjetividad, en el que estdn comprometidos actores
que fueron formados conforme al viejo paradigma (docentes e investigadores
formados en otras universidades) o que estdn impregnados por el imaginario
colectivo que sigue viendo a la universidad como el templo del saber aislado
dela sociedad. Son muchos los conceptos, las préicticas y las representaciones
que es menester transformar: pasaje hacia la transdisciplinariedad e
intersectorialidad; produccién de conocimiento pero también reconfiguracion;
agregar al conocer el “saber hacer”, actuar y emprender; etcétera. No se trata
de un proceso lineal sino sinuoso, con aciertos y errores, que supone pasar por
el ensayo y experimentar las bondades del cambio.

En segundo lugar, la evaluacién es un eficaz instrumento de
generacion de conocimientos y de aprendizajes en este camino de cambio.
Al incorporarla como préctica asociada de la gestiéon, de modo que se
perciba que no es una amenaza, que no implica pérdida de tiempo sino
ganancia al permitir mayor claridad y entendimiento entre las partes,
puede hacer que al poco tiempo de andar se transforme en una aliada.*®

En tercer lugar, el proceso deliberativo y las nuevas capacidades
instaladas son tan importantes como el documento final sobre los resultados
de la evaluacién. Los distintos actores adquieren mayor capacidad de juicio
para tomar decisiones, para contrastar posiciones, para argumentar y
también mayor poder para defender sus puntos de vista. En este sentido,
la evaluacién es un poderoso instrumento de democratizacién y desarrollo
institucional. La participacién genera, a su vez, “actoria” y compromiso
con la institucién y la busqueda de excelencia en su gestién. De alli que sea
importante, luego del primer impulso, hacer que la evaluacién no quede en
calidad de “suceso” y se convierta en un “proceso” permanente de reflexién.

30 Karen Mokate, “Convirtiendo al monstruo en aliado: La evaluacién como herramienta
de la gerencia social”, Washington, D.C., BID / INDES, 2000, disponible en: http:// www.
iadb.org.

432 : BuenasPricticasen Evaluacién y Gestién por Resultados
Evaluacién en Instituciones de Educacién Superior



Esto implica trabajar en el desarrollo de la logistica que se necesita
para su sostenimiento. Por una parte, se debe contar con sistemas de
informacién actualizados y articulados entre si. Por otra parte, elaborar
un sistema de indicadores (cuantitativos y cualitativos) para hacer un
seguimiento permanente de la gestién. Ademads, incluir las actividades de
evaluacién continua en el calendario de gestién de la universidad y darle alos
dispositivos de evaluacién (comisiones, equipo técnico, talleres, etcétera) la
pertenencia institucional que tienen los distintos espacios de gestién. Todo
esto supone, finalmente, contar con un grupo de especialistas formados en
el ejercicio evaluativo y la capacitacién del resto de los participantes.

En cuarto lugar, es conveniente complementar procesos de
autoevaluacién con los de evaluacién externa. Los primeros cuentan con
la ventaja del conocimiento del objeto a evaluar (la universidad y sus
funciones) por parte de los involucrados. Los segundos, con la distancia
del objeto —lo cual facilita la objetividad de los juicios— y las capacidades
metodoldgicas propias de quien realiza la actividad evaluativa,
regularmente. Los primeros constituyen un camino de mayor facilitacién
hacia la apropiacién del conocimiento generado y de la transformacién de
los aprendizajes en nuevas précticas innovadoras. Los segundos permiten
emitir juicios con mayor independencia. En definitiva, triangular unos
con otros y complementarlos les confiere mayor riqueza y ofrece mayor
validez a los juicios que de ellos se derivan. A su vez, el didlogo entre
quienes participan de uno y otro proceso permite no sélo trabajar sobre el
analisis de una institucién universitaria, sino también generar desde ésta
reflexiones e interpelaciones hacia el conjunto del sistema universitario.

Por ultimo, volvemos a la conexién entre técnica y politica. La
evaluacién contiene elementos de ambos tipos, combinando en sus juicios
tanto la busqueda de las mejores ecuaciones en la relacién entre medios
y fines (racionalidad técnica) con los intereses y valores de los distintos
actores que, al articularse, van delineando caminos de negociacién, de
generacién de consenso y, por ende, de sustento a las recomendaciones
que surgen de las evaluaciones.
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EVALUACION DE PROYECTOS DE INVESTIGACION
EDUCATIVA A TRAVES DE LA METODOLOGIA DEL
MARCO LOGICO

Anabel Alamilla Gutiérrez

Introduccion

Actualmente, vivimos una época de profundas dificultades; sin embargo,
es afirmativo que la mayoria de problemas sociales, politicos, econémicos,
culturales —y de cualquier indole— estdn relacionados con la educacién.
Estas dificultades sociales no son un problema menor, el hombre civilizado
no puede vivir sin pensamiento y a través de sus acciones sistemdticas
tiene que propiciar el cambio y contribuir con el desarrollo social. Este
nuevo milenio exige desarrollar la capacidad de pensar y organizar
esfuerzos por contribuir con el pensamiento racional del hombre para
trazar el horizonte desde un esfuerzo por renovarnos.

Laevaluacién es un tema recurrente en diferentes congresos, seminarios
y discursos, la mayoria de posicionamientos busca acercamientos o su
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institucionalizacién. Evaluacién es un término polisémico, posee diversas
acepciones, cobra mayor complejidad al relacionarlo con la calidad y gana
mayor terreno cuando esta estrechamente relacionado con la investigacién.
La accién evaluadora se encuentra presente en procesos, resultados, metas
e impactos. Precisa retroalimentar acciones que mejoren a la poblacién
atendida; necesariamente tiene que emitir juicios sélidos, validos, confiables,
para transitar sistemdticamente hacia la cultura de la evaluacién.

De ahi que una forma de impulsar la innovacién e intervencién de
los proyectos de investigacién, los programas y planes se a considerando
la investigacién evaluativa a través de la Metodologia del Marco Légico
(MML), como una oportunidad para institucionalizar con prospectiva a
la evaluacién, cuyo sentido sea el florecimiento de la calidad. Esto sin el
sinsentido de la descalificacién, el enjuiciamiento y la reprobacién. Mas
bien fomentando la retroalimentacién, el impulso y el fortalecimiento de
lasinstituciones. En este caso, nos referiremos a la evaluacién de proyectos
de investigacién educativa; donde es menester considerar, ademds de los
indicadores u otra metodologia, la motivacién, el respeto profesional, el
trabajo colaborativo, la organizacién y la planeacién.

Este documento se organiza en cuatro apartados: el primero,
describe concepciones de la evaluacién; el segundo, responde la pregunta
¢qué evaluamos?; el tercero, enuncia la Metodologia del Marco Légico; el
cuarto, plantea algunas lecciones aprendidas y reflexiones posibilitadoras
para construir y aportar al indispensable debate de perspectivas del
desarrollo integral de la evaluacién a través de indicadores. Finalmente,
los referentes tedricos que armonizan este estudio.

Conceptualizando la evaluacion

La accién social —que tiene como funcién principal ofrecer informacién
valida, confiable y oportuna—, posibilita la reflexién y, en sentido
instrumental, se cifie a la visién reduccionista del control, desde una
concepcién metodoldgica se asocia a los indicadores; nos referimos a
la evaluacién. En los ultimos afios es casi seguro escuchar en cualquier
discurso educativo esta temdtica y expresiones como: jcudles fueron los
resultados de la evaluacién?, si construyes un proyecto de investigacién
¢como lo evaldas?, ;a quiénes son ttiles los resultados de la evaluacién?
Conviene dejar claro que este término polisémico es una herramienta
metodoldgica, que no sélo mira procesos, resultados y el impacto, sino
también contribuye en la construccién de conocimientos de los procesos
educativos y de la misma evaluacién; es decir, esta doble direccionalidad
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del conocimiento que genera la evaluacién, le permite adquirir un estatus
superior para no considerarsele una técnica, sino una ciencia en evolucién,
con su campo particular de conocimientos; innegablemente, recurre a
otras disciplinas para su complementariedad.

El término evaluacién incluye juicios de valor, constituye un
momento de la planeacién e implica sucesivas aproximaciones al objeto que
mira y recorta. Planteada de este modo, en las precisas palabras de Poggi:
“debe entenderse entonces, como una préctica abierta a la interrogacion,
problematizacién y la produccién de conocimientos”! De ahi, que esta
disciplina genera, necesariamente, cuestionamientos tales como: por qué,
para qué, cuando y qué evaluar.

Asi, la evaluacién se postula como una disciplina cientifica y como
practica profesional ya que contribuye en la resolucién de problemas
sociales, ofrece retroalimentacién con un propdsito concreto, y los juicios
que define precisardn un trabajo sistemético sobre el objeto evaluado.
Por tanto, la evaluacién, como una forma particular de la investigacién
aplicada, delimita un campo especifico de estudio y proporciona
informacién necesaria para mejorar el funcionamiento del objeto que
recorta.

La evaluacién estd —indispensable e indiscutiblemente— asociada
con la calidad y el impacto, no es un fin sino un medio posibilitador
de reflexién y mejora. En este sentido, es una forma particular de la
investigacién, delimita un campo especifico de estudio, y proporciona
informacién necesaria para mejorar el funcionamiento del objeto que
mira y recorta. Una interesante aportacién sintetiza: “la evaluacién como
investigacién posee al menos cuatro elementos caracteristicos, a saber,
tiene un marco interpretativo vinculado con la evaluacién de una parte
del curriculum, se construye a partir de un objeto de estudio, se elabora
el aparato conceptual, se entregan los hallazgos como resultado de un

informe de investigaci6n”.*?

Por tanto, la investigacién evaluativa es investigacién aplicada,
como lo sostienen Stufflebeam y Shhinkfield, citados por Castro, quienes

31 Margarita Poggi, “Temas y problemas clave en torno a la evaluacién educativa”, en Carlos
Ornelas (comp.), Evaluacién educativa: Hacia la rendicién de cuentas. Memoria del 2°. Encuentro
Internacional de educacién, México, Santillana, 2003.

32 Angel Diaz Barriga, El Marco de la Evaluacién Institucional, ponencia presentada en el
COMIE. Noviembre del 2007, Mérida, Yucatan.
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sefialan: “basta determinar a través de la evaluacién, si un programa
especifico ha obtenido el resultado deseado; cuyo propédsito es valorar
la aplicacién del conocimiento con énfasis en la utilidad (...) la primera
y principal investigacién que debe acercarse cuanto le sea posible a las
normas comuinmente aceptadas de la metodologia investigativa”.®* Desde
estos referentes, es importante distinguir que la investigacién evaluativa
precisa el éxito o fracaso de los proyectos y programas o tritese de planes
a fin de medir procesos, resultados e impacto para contribuir con la
oportuna toma de decisiones.

La perspectiva que orienta este estudio es la concepcién de la
evaluacién como una forma particular de la investigacién evaluativa
y, las estrategias y técnicas de recoleccién de la informacién que utiliza
se fundamentan en la metodologia de la investigacién social. Una
aportacién a este planteamiento, sostiene que la investigacién necesita
hacerse evaluativa, donde es necesario sacar a la luz y tener en cuenta la
multiplicidad de factores y de valores que entran en conflicto en cualquier
realidad social y a la que el propio investigador no es ajeno.

Las organizaciones se encuentran influenciadas por la presién de
demostrar la eficacia y eficiencia de sus programas, planes y proyectos
sociales, esta presiéon no escapa de la Direccién de Investigacion Educativa
(DIE), y la evaluacién es una herramienta metodolégica importante para
demostrar las metas alcanzadas y el impacto de cada uno de los proyectos
de investigacién educativa desarrollados.

La evaluacién se auxilia del monitoreo, esta herramienta es el
seguimiento de la implementacién y los resultados. Las acciones de
evaluacién de la DIE se sustentan en la Metodologia del Marco Légico.
Esta se disefa con el proceso de planificacién como elemento importante
de la definicién de las prioridades; de los instrumentos de alineacién
institucional (objetivo de cada proyecto con el objetivo institucional y
su alineacién con el Plan Nacional de Desarrollo y el Programa Nacional
de Educacién); con las metas (de cada proyecto alineadas a las metas
institucionales); y marcos de referencia (linea de base de indicadores). Un
indicador es una expresioén cuantitativa construida a partir de variables
cuantitativas o cualitativas, proporciona un medio sencillo para medir
logros, procesos, impactos.®

3 Antonia Castro Dominguez, La investigacién educativa en la educacion, México, Amapsi, 2005.
34 SHCP, Guia para el disefio de indicadores estratégicos, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 2010.
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:Qué evaluamos?

La Direccién de Investigacién Educativa desarrolla siete proyectos de
investigacién en las escuelas primarias y secundarias del estado mexicano
de Hidalgo, en teméticas como matemadticas, ciencia y tecnologia, cultura
de la no violencia, practicas lectoras, ciencias naturales, historia de la
educacién, y ensefianza del idioma inglés. Estos proyectos de investigacién
son desarrollados en las escuelas de educacién bésica y buscan resolver
problematicas especificas en este dmbito.

Actualmente, es del conocimiento de una gran mayoria que la
Reforma Integral de la Educacién Basica (RIEB) significa un campo
especifico de accién para la evaluacién; desde el pilotaje de la reforma, su
desarrollo e implementacién. Con estas referencias, el desarrollo de los
proyectos de investigacién educativa y la evaluacién de éstos se vuelven
absolutamente indispensables. Con respecto a la difusién y divulgacién
del conocimiento y los resultados parciales y finales de los proyectos
de investigacién, éstos son difundidos en congresos de investigacién y
mediante la publicacién de articulos y diagnésticos, lo que significa otro
escenario de oportunidad para la evaluacién.

Metodologia

A la evaluacién desarrollada en la DIE le antecede un Plan de Evaluacién
Institucional. Dicho plan contempla, entre otros aspectos, el objetivo,
la problematizacién, las preguntas centrales a las que debe responder
la evaluacién, el objeto de evaluacién, las estrategias de recoleccién,
la sistematizaciéon y el andlisis de la informacién, la metodologia, los
resultados de la investigacién evaluativa, y la bibliografia que enuncia los
referentes tedricos que armonizan al Plan de Evaluacién. Otro documento
que fortalecelasactividades de evaluacién delos proyectos de investigacién
es el Diagnéstico de Evaluabilidad, como un ejercicio separado, en el cual
se identifican los proyectos y las acciones de evaluacién limitada, como
es el caso del Proyecto de Cultura para la Paz. Ademais, este diagndstico
tiene que ofrecer recomendaciones de cémo mejorar lo que se considera de
“evaluabilidad dificultosa”.

La MML reconoce la Alineacién con el Plan Nacional de Desarrollo
2012-2016 (PND) y la Ley de Educacién para el estado de Hidalgo. La
Matriz de indicadores para Resultados (MIR) identifica: el objetivo
general de la DIE, conformado por los objetivos de los siete proyectos,
alineados con el PND y la Ley de Educacién. En sintesis refiere: contribuir
a mejorar la calidad en la educacién bésica, mediante el desarrollo de
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proyectos investigacién que atienden las problemiticas y las demandas
educativas para generar alternativas de innovacién. También identifica
el propésito: refiere a los objetivos esenciales de la DIE y los efectos
directos en la poblacién objetivo que tiene que alcanzar cada proyecto. A
nivel de componentes, se identifican: los productos entregados durante el
desarrollo de los proyectos para el logro de los propédsitos, como pueden
ser asesorias, talleres, seminarios, circulos de estudio, congresos de
investigacién, articulos, ponencias, y diagndsticos de investigacién.
Finalmente, las actividades se refiere a las acciones para lograr cada
componente.

Asuvez, dichamatriz esintegrada por columnas. La primer columna,
o de resumen narrativo, registra los objetivos por cada nivel de la matriz.
La segunda columna, o de indicadores, expresa los indicadores. No se trata
de hacer un elenco de indicadores, previamente se tiene que realizar un
juicio para omitir, agregar o compactar. La tercera columna, o de medios
de verificacidn, precisa las fuentes de informacién que se utilizan durante
el monitoreo. Para realizar el trabajo de campo, se utilizan registros de
observacién, entrevistas y encuestas. Por dltimo, la cuarta columna, o
de supuestos, se refiere a factores externos que ayudan u obstaculizan el
logro de los objetivos.

A continuacién se refiere, brevemente, cémo se utilizala metodologia
de la investigacién social para evaluar los proyectos de investigacién
educativa. Se establecen cuatro dimensiones de evaluabilidad: 1)
Estructura. Se evalua la estructura de cada proyecto de investigacién,
es decir, titulo de la investigacién, marco referencial, planteamiento del
problema, objetivos, hipétesis, justificacién, marco tedrico, metodologia,
plan de trabajo y cronograma, plan de presupuesto y bibliografia; 2)
Consistencia. Se realiza un andlisis de consistencia interna el cual es
orientado por dos preguntas centrales: ;el proyecto contiene los elementos
(categorias) minimos de la planeacién?, sson estos elementos coherentes?;
3) Implementacién. Se realiza un andlisis de los grupos involucrados. Esta
herramienta resulta muy eficaz porque permite identificar los diferentes
grupos involucrados en la evaluacién, cémo, por qué, cuando participan en
el proceso evaluativo; y 4) Impacto. Se refiere a la magnitud cuantitativa
del cambio en el problema de la poblacién objetivo, como resultado de la
intervencién del proyecto de investigacién.

Para lograr una mayor precisién en la evaluacién de proyectos de
investigacién educativa se utiliza el enfoque mixto, es decir, la Metodologia
del Marco Légico yla Metodologia de la Investigacién Social, este enfoque
combinado, precisa mayores acercamientos a los desafios de evaluabilidad.
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Lecciones aprendidas

a) Es evidente la necesidad de Foros y Congresos. Este Seminario
Internacional sobre monitoreo, evaluaciény gestién porresultados,
organizado por CLEAR, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, el Centro de Investigacién y Docencia Econémicas, el
Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
y la Presidencia Mexicana del G-20, promover4 las competencias
para profesionalizar la evaluacién en los paises de la region.

b) Tan importante es el monitoreo, como documentar los procesos
y las mejores practicas de la evaluacién.

c) La evaluacién de proyectos de investigacién considera el
enfoque mixto, que incluye a la Metodologia del Marco
Légico y a la Metodologia de la Investigacién Social, desde
las dimensiones de: estructura del proyecto de investigacion,
consistencia, implementacién e impacto. Desde luego
considerando en este enfoque las encuestas, las entrevistas y
las observaciones.

d) Los trabajos profesionalmente colaborativos entre los
miembros de las diferentes redes de la regién ayudaran a
contribuir, con una perspectiva orientadora, sobre los distintos
tipos y metodologias necesarias en el disefio, planeacién, e
implementacién de la evaluacién.
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