SECCION V

EL ACCESO PUBLICO A LAS EVALUACIONES EXTERNAS DE LOS
PROGRAMAS SOCIALES DEL GOBIERNO

Jonathan Fox y Libby Haight*

La experiencia reciente de México en materia de evaluacion de programas sociales ha
sido objeto de reconocimiento internacional gracias a destacadas valoraciones acerca
del impacto del Programa de Educacion, Salud y Alimentacién (Progresa, rebautizado
como Oportunidades). Después, empezaron a requerir que todos los programas federales
sujetos a reglas de operacion fuesen evaluados por instituciones externas. Esta disposicion
quedd consignada por escrito en la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pdblico
Federal de 2001 y se volvi6é efectiva a partir de 2002. Ademas, la Ley de Desarrollo
Social (2004) dispuso la creacion del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica Social
(Coneval), dentro de la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol), el cual estaria encargado
de supervisar los procesos de evaluacién de la politica social en México.

Hay mas de 140 programas federales sujetos a reglas de operacion, la mayoria de los
cuales tiene contacto directo con poblaciones objetivo especificas. Aunque una evaluacién
suele agrupar a varios programas similares dentro de una misma secretaria, cada afno se
llevan a cabo, en promedio, entre 80 y 100 evaluaciones.

Las evaluaciones externas potencialmente representan una poderosa herramienta para
elevar el nivel de transparencia de las operaciones gubernamentales. Someter estos
programas a procesos de evaluacion externa supuestamente hace que las nuevas
valoraciones acerca de su impacto y eficiencia operativa sean mas objetivas. Pero ademas,
las evaluaciones se elaboran con informacién oficial a la que el pdblico no suele tener
acceso. Por eso, sus resultados pueden enriquecer el debate pablico sobre las politicas
publicas.

Sin embargo, aun cuando las evaluaciones van dirigidas principalmente a los poderes
Ejecutivo y Legislativo, no esta claro en qué medida sus hallazgos inciden efectivamente
en la elaboracion de las politicas piblicas (con la notable excepcién del programa
Oportunidades, en el cual las evaluaciones fueron claves para incrementar tanto los
financiamientos como su cobertura).

' Los autores agradecen enormemente los comentarios y apoyo de Gabriela Rangel Faz en la elaboracion del presente documento.
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La divulgacion piblica de las evaluaciones externas a través de internet

Para facilitar el acceso plblico a los resultados de las evaluaciones externas de los
programas, el Decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) de 2004 dispuso
que éstos debian darlos a conocer en sus respectivos sitios web. Aunque actualmente
la Secretaria de la Funcion Plblica (SFP) esta encargada de monitorear el cumplimiento
de esta disposicion, no cuenta con un sistema de monitoreo de esa tarea para asegurar
dicho cumplimiento.? Asi, ante la falta de un monitoreo consistente, los autores, apoyados
en un equipo de investigadores, revisaron sistematicamente todos los sitios web de
las distintas secretarias de estado y dependencias descentralizadas que administran
programas sujetos a reglas de operacidn a fin de establecer en qué medida se cumple
con la disposicién de divulgar pdblicamente las evaluaciones externas. Los resultados
correspondientes se presentan en la tabla 1.

Tabla 1
Cumplimiento general de disposiciones de divulgacién piblica

2004 2005

Numero total de evaluaciones de programas 89 98
requeridas por la ley (segun la SFP)?

Evaluaciones disponibles en linea (en nimeros) 37 52
Evaluaciones disponibles en linea (en porcentaje) 41.6% 53.1%

El cumplimiento de la disposicion de divulgacién pdblica mejor6 entre 2004 y 2005.
Quizas el avance mas signifcativo fue que, si en 2004 habia seis dependencias que no
tenian ninguna de sus evaluaciones externas disponibles en linea,* en 2005 (de acuerdo
a la investigacion realizada) todas salvo una habian dado a conocer por lo menos algunas
de sus evaluaciones en sus sitios web, aunque correspondieran a afos anteriores.> Aln
asi, el hecho de que en 2005 s6lo un poco mas de la mitad de las evaluaciones estuviesen
disponibles en linea indica que muchas dependencias todavia no le dan mucha prioridad
a este requerimiento.

2 Esta informacion se obtuvo a partir de entrevistas con funcionarios de la SFP, realizadas en octubre de 2005.
3 Informacion basada en el nimero de programas enlistados en un documento oficial de la SFP denominado “Control de evaluaciones
externas” para 2004 y 2005, Unidad de Control y Evaluacion de la Gestion Publica, Direccién General Adjunta de Evaluacion, SFP.
Cabe sefalar que los programas listados en el documento producido por la SFP no coinciden totalmente con los que aparecen como
sujetos a reglas de operacion en el PEF 2004 y 2005.

284 4 Informacién basada en hallazgos presentados en: Fox, Jonathan y Haight, Libby, “Acceso publico a las evaluaciones externas de los
programas federales”, documento de trabajo, 15 de octubre de 2005.
5 La excepcion es el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conacyt).
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Unas cuantas secretarias y entidades descentralizadas sobresalen porque han puesto en
linea todas sus evaluaciones externas. En ciertos casos, como el Programa Oportunidades
y el Programa de Empleo Temporal (PET), se han creado secciones especificas en los
sitios web para presentar las evaluaciones externas. En cada caso, se puede acceder
directamente a esta seccion desde la pagina inicial de la entidad. Otras dependencias,
como la Sedesol y el programa Alianza para el Campo de la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (Sagarpa) también cuentan con paginas
para sus evaluaciones. Sin embargo, resulta un tanto dificil encontrarlas dentro del sitio
y también en internet.

Tabla 2
Cumplimiento e incumplimiento
de disposiciones de divulgacion piblica: ejemplos

. . . . Disponibilidad de Dificultad en
Dependencia e[:"s"’:lzg'g:)eoi e?l's”’:‘zg'g:foss evaluaciones de | acceso dentro del
afios anteriores sitio web

Cumplimiento:

: % 9de9 8de 8 . .
Secretaria de Economia (100%) (100%) si media

* 13 de 20 16 de 16 .
Sedesol (65%) (100%) si alta
Comisién Nacional
para el Desarrollo de 0(6103 )1 (? 880/6) no alta
los Pueblos Indigenas ° °

. L 0de2 2de?2 ;
Secretaria de Gobernacion (0%) (100%) no media

Incumplimiento:

CONACYT O(goz )1 0(51% )2 no sin acceso
Secretaria de la Reforma Agraria O(g% )3 O((c)j% )6 si media
gggirgltaria del Trabajo y Prevision 0(8"2)2 22%25 no media
Sagarpa* (213%2/5 (32ge1 2/03) si alta
Secretaria de Educacion Publica* égeg;f‘) 8329802/03) si alta

* Incluye dependencias descentralizadas
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Las evaluaciones como herramientas para la transparencia

El acceso no es el dnico factor que determina la relevancia de las evaluaciones en los
procesos de disefio e implementacion de politicas pablicas. Las evaluaciones también
deben ser confiables y para ello tienen que guardar una distancia sana con respecto
a las partes interesadas (de ahi la importancia del consenso internacional en torno a
las evaluaciones externas). Pero en la practica las nuevas evaluaciones externas no
son tan externas, ya que las mismas dependencias no s6lo las encargan sino que las
costean de su propio presupuesto. También escogen muchos de los indicadores que se
utilizan para evaluar los programas, a menudo dejando de lado aspectos que podrian ser
prioritarios para los beneficiarios. Segln entrevistas realizadas a distintos evaluadores,
las dependencias definen los términos de referencia e incluso escogen las comunidades
en las que se puede realizar estudios de campo. Por lo tanto, algunos evaluadores se
sienten de alguna manera obligados a producir resultados y recomendaciones en acorde
con los deseos de las dependencias, maxime si desean ser recontratados en el futuro. En
otras palabras, el “negocio” de ser evaluador externo depende de tener buenas relaciones
con la dependencia y/o programa que se esta evaluando. En su gran mayoria, las entidades
que llevan a cabo evaluaciones son sumamente respetables (muchas son universidades y
empresas reconocidas), pero aun asi, la ley de “quien paga manda” pesa.

Si el acceso y la confiabilidad son dos cuestiones fundamentales, también lo es la serie
de interrogantes en torno al “consumo” de las evaluaciones: quiénes las reciben, quiénes
las pueden asimilar y quiénes tienen la capacidad de gestion para utilizar sus resultados
y asi alimentar el debate pdblico. Hasta ahora, las evaluaciones oficiales no parecen
ser herramientas que la sociedad civil utilice habitualmente en la fiscalizacion de las
politicas piblicas. Tampoco reciben mucha atencion en los medios de comunicacién, ni de
parte de los académicos (salvo los que trabajan como evaluadores). Incluso, los mismos
funcionarios que laboran en los programas evaluados no suelen leerlas. Se puede decir
que el bajo uso de las evaluaciones se origina en dos factores principales. Primero: la
poca difusion que tienen entre el pdblico. Segundo: lo dificil que suele ser interpretar
sus resultados si uno no es experto en econometria y otras técnicas de evaluacion de
programas gubernamentales. Las evaluaciones son documentos enormes y complejos,
cuyos resultados mas relevantes a veces s6lo aparecen hasta después de la pagina
trescientos. Hasta los mismos “resimenes ejecutivos” tienden a ser largos y complejos
y desprovistos de una presentacién mas accesible para un pablico no especializado en
técnicas de evaluacion.
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Perspectivas a futuro

Varios de estos temas estan en la agenda del recién creado Consejo Nacional para la
Evaluacion de la Politica Social. Sin embargo, alin queda por verse cdémo y en qué medida
esta instancia lograra cumplir con su tarea de “evaluar a los evaluadores”. Aunque algunos
criticos advirtieron que el consejo habfa quedado integrado por expertos que venian
trabajando estrechamente dentro de un proceso que ahora les corresponderia evaluar, el
primer producto del Coneval fue bastante mas critico de lo que muchos esperaban. Por
ejemplo, realiz6 nuevos estimativos acerca de los niveles de pobreza y concluyé que la
pobreza rural habia empeorado durante el Gltimo afio del sexenio pasado.®

Aunque el mandato de la Coneval, seg(in la Ley General de Desarrollo Social, se circunscribe
a los programas sociales, el Decreto del PEF 2007 menciona que el Coneval, junto con la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico (SHCP) y la SFP, emitiran diversos lineamientos
y definiciones en materia de evaluacion de todos los programas sujetos a reglas de
operacion, que implica abarcar diversos programas federales. También, con la nueva
Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, publicada en marzo de 2006,
hay una mas amplia discusién sobre la importancia de integrar el proceso de evaluacion
externa de programas gubernamentales, donde la SHCP y la SFP deberan implementar un
Sistema de Evaluacion del Desempefio a mas tardar en diciembre de 2008.

En tanto que en 2007, se estan haciendo ajustes al proceso de evaluacion de los programas
pulblicos, hay que mencionar que una fiscalizacion sistematica de todas las dependencias
a fin de asegurar un “control de calidad” es una tarea pendiente.” Ademas, el hecho de
que las mismas dependencias costeen a los evaluadores y que determinen los objetivos
y metodologias de las evaluaciones pone en riesgo la credibilidad de éstas y los grandes
esfuerzos que implican. En principio, una instancia de fiscalizacién podria separar a
evaluadores de evaluados, fomentando asi la produccién de analisis mas objetivos y mas
legitimados a ojos del publico.

Una instancia centralizada como el Coneval también podria atender el problema del acceso
plblico a las evaluaciones, difundiendo informacién que actualmente esta dispersa en
muchos lugares diferentes, una vez demonstrada su autonomfa. Pero ademas, la ley no

5 Disponible en la pagina web del Coneval, cuya direccién es www.coneval.gob.mx. El estudio estd ubicado en la seccidn
de comunicados, en http://www.coneval.gob.mx/comunicados.html. El estudio utilizé los datos del INEGI en su Encuesta de
Ingreso-Gasto de los Hogares.

7 En marzo de 2007, el Coneval presenté un anteproyecto denominado “Lineamientos de evaluacién que las dependencias y entidades
de la Administracion Publica Federal deberan considerar para la elaboracién de las evaluaciones externas, de los objetivos estratégicos,
de la matriz de indicadores y de los sistemas de monitoreo”, que abarca principalmente esta tarea.
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obliga a las dependencias a difundir sus evaluaciones en lugares de facil acceso en sus
paginas de internet. Ni exisite un requisito por el cual todas las dependencias deben
colocar la informacién acerca de sus evaluaciones en el mismo lugar de sus péaginas.
Mas bien, cada dependencia decide dénde lo hace y generalmente no la pone ni en sus
portales de transparencia, ni en las secciones tituladas “rendicién de cuentas”. Ademas,
para conocer como las dependencias llevan a cabo sus evaluaciones, quiénes las hacen
y cuanto se les paga, uno tiene que cursar muchas solicitudes de informacion pdblica a
cada dependencia por separado, porque esta informacion tampoco estd centralizada en
un sélo lugar.

Unas evaluaciones a las que sélo tienen acceso quienes deciden y ejecutan las politicas
solo fomenta la transparencia “hacia arriba”. Para que las evaluaciones externas puedan
cumplir plenamente su cometido con la rendicion de cuentas, también tienen que ser
transparentes para todas las partes interesadas, incluyendo a la ciudadania.




