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Sintesis

La evidencia indica que CONEVAL ha cumplido con creces los objetivos fijados al
Consejo cuando fue creado por la Ley General de Desarrollo Social en 2004. Fue
pionero mundial en el concepto multidimensional de la pobreza, desarrollé los métodos
para aplicar esta medicion, evalu6 los programas y las politicas sociales del gobierno
federal, estimul6 una cultura de decisiones publicas basadas en la evidencia, provey6
asistencia técnica a entidades federativas y municipios y acumulé un capital social con
fuertes componentes de good will y know how de reputacién internacional. Esta
evaluacion de CONEVAL, como organizacion arguye que cambiaron las circunstancias
externas que justificaban la organizacion. Estos cambios externos consisten en: cambios
en el estilo politico del nivel federal, ahora mas propenso a los pactos nacionales y las
alianzas, lo cual demanda un nuevo énfasis en el mejoramiento de las politicas publicas,
especialmente cuando son politicas consensuadas; creciente atencion de gobiernos y
organismos de monitoreo y control a la fase de implementacion de politicas y programas,
mas que a su disefio o evaluacién ex-post, y alineacion de las acciones del gobierno
alrededor de politicas prioritarias, de naturaleza multisectorial, que producen beneficios
tangibles en la poblacion.

Vistos esos cambios en el entorno institucional, la evaluacion propone que el CONEVAL
acentue el objetivo de mejorar a tiempo las politicas publicas; desarrolle innovaciones en
el monitoreo de la gestién y la correccién oportuna de aquéllas que no lograran el
impacto esperado, sin perder en nada su objetividad e independencia técnica; se
concentre en las politicas prioritarias 0 de mayor impacto esperado; vele por la utilizacion
a tiempo de la informacion basada en la evidencia en las mesas de decisiones de
politicas y programas publicos; profundice su asistencia a las entidades federativas y
municipios; integre y unifique las metas y las acciones de sus varias direcciones adjuntas
en torno a los objetivos primordiales del propio Consejo, y desarrolle capacidad de
comunicacion ajustada al interés y al uso de la informacion de parte de los destinatarios

principales de sus servicios.
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Resumen Ejecutivo

Las evaluaciones de desempefio de una organizacion son especialmente utiles para
revisar el mandato de la organizacion: ¢Ha cumplido la organizacién con sus objetivos
temporales y la razén de ser de la organizacién continda vigente? ¢Se consiguio ya el
objetivo para el cual fue creada la organizacién y conviene renovar su mandato?
¢ Cambiaron las circunstancias externas que justificaban la organizaciéon y hoy es
necesario actualizar su misidbn o simplemente suprimirla? ¢Cual sera el nuevo valor
publico que agregue la organizacién hacia delante? ¢(Cémo se medira? ¢Cuales serian

sus nuevos indicadores de éxito?

Como las evaluaciones de desempefio organizacional analizan si la entidad ha
alcanzado o no los objetivos para los cuales fue creada, resulta muy conveniente
realizarlas conjuntamente con evaluaciones de los resultados de la organizacion. En este
caso, la Evaluacion del Desempefio Organizacional del CONEVAL (EDO) se apoyo en
una solida evaluacion de resultados, cuidadosamente documentados y analizados en la
Evaluacion Externa de los Resultados del CONEVAL (EER) llevada a cabo por el
Instituto de Innovacion Educativa del Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de
Monterrey (IIE-ITESM).

Existen razones para pensar que hoy en dia han surgido expectativas y demandas de
valor agregado, que son adicionales a los objetivos institucionales que prevalecieron
cuando se cred el Consejo en el 2004 con la Ley General de Desarrollo Social e inicio
funciones formalmente en 2006 —y en algunos casos distintas de aquellos objetivos.
Pudiera ser que el Congreso, la Administracion Publica Federal, las entidades de control,
las entidades federativas y los municipios u otros usuarios de los servicios prestados por

el CONEVAL presenten actualmente demandas complementarias al Consejo.

Una de las evidencias mas recientes del cambio de expectativas del Congreso y de la
Administracion vino dada, hacia el fin de esta evaluacion, cuando en diciembre del 2013,

el Congreso parece haber modificado intempestivamente los mecanismos de eleccion y



los requerimientos de elegibilidad para los miembros del Consejo del CONEVAL, al

tiempo que acentud su distancia frente a la administracion.

Esas nuevas demandas pudieran no tener que ver con las evaluaciones del éxito
alcanzado por el Consejo respecto de su mandato original. De hecho, la EER que se
llevé a cabo paralelamente a esta EDO evidencia gigantescos logros para una entidad
especializada en prestar servicios de medicion de la pobreza y de evaluacion de politicas
y programas sociales del gobierno. La EDO parte de la base, documentada en la EER,
de que los resultados alcanzados por el CONEVAL son muy altos y le han merecido un
enorme prestigio nacional e internacional. Hoy por hoy CONEVAL puede catalogarse
entre las organizaciones publicas innovadoras, orientada a la busqueda de la excelencia
en la informacion basada en la evidencia. También parte de la premisa de que este good
will* es un activo poderoso, que sumado al know how? institucional y su capacidad para
innovar en su campo, explican las expectativas adicionales que hoy se tienen del

Consejo.

En sintesis, esta evaluacion estd motivada por la hipotesis de que nuevas circunstancias
socio-economicas y politicas hacen necesario ajustar los objetivos superiores del
CONEVAL para conseguir un adecuado balance entre transparencia, rendicion de
cuentas y mejoramiento de los servicios. A su turno, el nuevo balance entre esos tres
objetivos superiores requeriria de la adecuacién de la estrategia de prestacion de
servicios, el fortalecimiento de la unidad institucional y la complementacién de

instrumentos y procesos.

Metodologia de la EDO

El objetivo de este analisis es establecer cual ha sido y cual puede ser, mirando hacia

delante, el mayor valor agregado del CONEVAL en México®. Se parte del mandato legal

! Se refiere a una organizacion cuya reputacion hacia el exterior es buena, y por ello su valor es positivo.

2 Se refiere a saber como hacer algo facil y eficientemente con base en la experiencia.

SEsel tipo de andlisis caracteristico de las llamadas evaluaciones de desempefio organizacional o de los analisis de la
mision, la visién y el modelo de servicios de una organizacién. En la préctica, se recomienda efectuar este tipo de



con el cual fue creado y el capital social acumulado y se busca utilizar su capacidad
organizacional para llevar al maximo el valor agregado por el Consejo en los afios

siguientes.

La premisa de este tipo de andlisis es: México, como el resto del mundo, cambia
rapidamente; por ello, cambian también las expectativas del aporte del CONEVAL que
pudieran tener el Congreso, el gobierno, los organismos de control o la sociedad civil.
Hacia delante, el ajuste al cambio serd elemento clave del éxito sostenido del
CONEVAL.

El raciocinio del analisis comienza por reconocer todas las fortalezas y los logros
alcanzados, por lo que la EDO se pregunta si tales fortalezas son suficientes para
realizar el maximo valor del CONEVAL en el entorno institucional de hoy o el previsible
para los proximos afios —o, por el contrario ha llegado el momento de desarrollar
fortalezas complementarias. Asimismo, se reconocen también las oportunidades
actuales, y se pregunta cémo capitalizarlas, por lo que la recomendacion de los nichos
prioritarios que ocuparia CONEVAL en el nuevo entorno de producciéon de informacion
basada en evidencia de resultados tiene que ser realista: los énfasis en ciertos objetivos
de mision deben ajustarse a la capacidad actual y a los refuerzos en la capacidad

esperada del CONEVAL para los proximos afos.

El método seguido para esta dimension suplementaria de la evaluacion consistio
principalmente en entrevistas semi-estructuradas con actores relevantes relacionados
con los servicios del CONEVAL, bien fueran expertos en sus fortalezas, del lado de la
oferta, usuarios de sus servicios, del lado de la demanda, o simples seguidores de
organismos como el CONEVAL en muchos paises de la OCDE y de ingresos medios. La
seleccién de los entrevistados se efectud entre personas de reconocida visién de los
cambios en el estado mexicano y, en total, se realizaron directamente 26 entrevistas que
combinaron perfiles profesionales, ocupacionales y distintas épocas de exposicion al

CONEVAL o de experiencia dentro del Congreso o del gobierno.

evaluacion cada vez que se detectan importantes cambios en el entorno de la organizacion. Cf. IBM Global Services —
Strategy and Change (2009) “Seizing the advantage — When and How to Innovate your Business Model” (Noviembre).
Moore, Mark H. (2003) Creating Public Value — Strategic Management in Government. Harvard University Press.
Octava edicion.



A diferencia de la EER del CONEVAL, que analiza el balance entre el mandato original y
los resultados del Consejo, la EDO analiza el valor agregado de los resultados
alcanzados por el Consejo e identificados en la EER frente a tres consideraciones: i)
otros posibles usos de los recursos; ii) los cambios en el entorno institucional que
demandan nuevos focos de servicio para elevar y mantener vigente el valor agregado de
la organizacion, y iii) los cambios de capacidad de la propia organizacion, para llevarla a

optimizar su contribucion al mejoramiento de politicas y programas de interés publico.

Uno y otro tipo de evaluacién se complementan: cuando la EER arroja mediciones
positivas, el foco de atencion de la EDO es la adecuacion y elevacion de los objetivos
institucionales y del valor agregado por la organizacion. En cambio, si la EER hubiera
evaluado negativamente los resultados alcanzados por el CONEVAL, el foco de atencion
de la EDO hubiera sido el fortalecimiento de capacidad para realizar la mision del
Consejo o la sustitucion del CONEVAL por entidades que pudieran lograr los objetivos

institucionales del CONEVAL con mayor eficacia o eficiencia.
Principales Resultados

Como se ha comentado, esta evaluacion se centro en la revision de los énfasis de la
mision, la vision y el balance de los objetivos del CONEVAL, a la luz de cambios en el
entorno que pudieran estar creando nuevas expectativas del valor agregado del Consejo
al mejoramiento de los resultados de la gestién publica en México. En este sentido, se
encontraron tres principales cambios del entorno, cada uno de ellos capaces de crear
nuevas demandas, hasta el punto de generar expectativas remozadas sobre el valor
agregado esperado del CONEVAL.:

)] Las tendencias hacia la aprobacion de reformas estructurales consensuadas
entre los principales actores politicos;

1)) El desplazamiento de los analisis y las recomendaciones de la comunidad
internacional hacia la fase de implementacién de politicas y programas,
entendida esta fase como la de mayor riesgo y mas critica para asegurar los

resultados de la accion de gobierno, y



i) Las tendencias hacia la coordinacion de los gobiernos y sus maquinarias para
asegurar resultados integrados (ya no meramente sectoriales) en el

ciudadano.

Cambios similares a los ocurridos en México estan transformando los objetivos, las
funciones, los arreglos institucionales e intergubernamentales y los instrumentos de M&E
en la mayoria de los paises de la OCDE a lo largo de la ultima década. Como tales,
pueden servir de referente; pero México tendra que seguir una evolucion de M&E acorde

con su contexto, su orden institucional y su distribucion de capacidades.

Tales cambios en el entorno determinante de las expectativas y demandas de servicios
del CONEVAL apuntan a nuevos énfasis en los objetivos del Consejo. En particular, se
demanda un nuevo equilibrio entre el papel de garante de transparencia y de calidad en
la rendicion de cuentas, externo a la administracion, y la responsabilidad del CONEVAL
de contribuir al mejoramiento de las politicas y programas de servicios del Estado. En
este sentido, la EDO identifico los siguientes resultados que permitiran al CONEVAL

avanzar en la prospectiva 2014-2020:

e En cuanto al ajuste del balance de los objetivos prioritarios del CONEVAL, se
encontré que es necesario balancear los objetivos del Consejo para priorizar el
suministro oportuno, a los tomadores de decisiones competentes, de informacion
de resultados basada en evidencia de calidad. También se propone la adopcion
de nuevos instrumentos, capaces de brindar oportuna medicion vy
recomendaciones de mejoramientos de los programas. Todo ello como un mero
cambio en el balance de objetivos y acciones del CONEVAL, es decir,
manteniendo la mision y consolidando las fortalezas que han distinguido hasta

ahora al Consejo.

e En cuanto a la permanencia de la independencia técnica y la calidad de la
informacion del CONEVAL, se identifico la necesidad de prestar mayor atencion a
la gestion de politicas y programas, con el fin de ampliar el ambito de injerencia a

todo el ciclo de la politica publica y elevar el impacto de sus servicios. Es apenas



natural que la propuesta de aceptacion de las nuevas demandas del contexto en
el que opera CONEVAL en México traigan consigo la pregunta de si esas
adecuaciones menoscaban la autonomia técnica o restringen la objetividad y el
rigor de las mediciones y las recomendaciones que produce CONEVAL. El
informe de evaluacion arguye, de acuerdo con la experiencia internacional, que
éste no es el caso. El objetivo de mejoramiento de los resultados de la accion del
gobierno ha sido siempre uno de los propésitos superiores de los organismos
responsables de la medicion del desempefio, el monitoreo y la evaluacién. Tanto
comprometen al CONEVAL las recomendaciones de mejoramiento de politicas y
programas que suele producir al final de wuna evaluacion como las
recomendaciones de correccion oportunas durante la implementacion de un

programa.

e Sobre la definicibn de nichos con base en sus ventajas comparativas, el informe
identifico los principales desafios que tales cambios proponen al CONEVAL para

la segunda década de la institucion (2014-2020), entre ellos los siguientes:

- El desarrollo de innovaciones que luego puedan irrigar otros niveles de
gobierno y otras entidades productoras de M&E;

- Las politicas y los programas prioritarios de los varios niveles de gobierno,
acercando para ello su oferta de servicios a las cabezas del gobierno o las
figuras institucionales similares a un centro de gobierno;

- El despliegue y la promocion proactiva de sus servicios actuales o potenciales,
sin limitarse a realizar aquellos que se entienden como mandato exclusivo de
acuerdo con la interpretacién que CONEVAL hace de la norma legal;

- La profundizacién de los nuevos servicios con los niveles subnacionales, en
una perspectiva de coordinacion intergubernamental de politicas y programas —

no de exclusividad de cada nivel de gobierno

e Se identifico la necesidad de desarrollar nuevas capacidades para el desarrollo de

instrumentos complementarios de las evaluaciones y de la medicion de pobreza



que vya lleva el CONEVAL. Entre ellos los siguientes: trayectorias de
implementacion, hitos y momentos de los principales riesgos en la gestion de
politicas y programas, vigilancia y medicion del riesgo, factores de desviacion de
trayectoria, andlisis en profundidad de tales factores y medidas de correccion de
trayectoria, micro-mediciones con énfasis en el acceso de familias y ciudadanos a
los servicios. Son instrumentos que tienen como comun denominador la medicién
de resultados en el ciudadano y para los cuales se identifico que el CONEVAL

debera desarrollar nuevas capacidades.

En cuanto a la unificacion de metas y contribucion de los principales productos de

todas las areas a las metas del Consejo, se identifico:

- La necesidad de alinear la organizacion en torno al modelo de servicios.
Elaborar los vinculos entre las tres direcciones generales adjuntas que
producen servicios hacia fuera y comprometerlas con el logro de sinergias, y

Desarrollar capacidad de comunicacion hecha a la medida de los desafios del

CONEVAL.
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A. Presentacién
a. ¢Para qué una evaluacion de desempefio organizacional, EDO?

Las evaluaciones de desempefio de una organizacion son especialmente utiles para
revisar el mandato de la organizacion: ¢Ha cumplido la organizacion con sus objetivos
temporales y la razon de ser de la organizacion continla vigente? ¢Se consiguié ya el
objetivo para el cual fue creada la organizacién y conviene renovar su mandato?
¢ Cambiaron las circunstancias externas que justificaban la organizacion y hoy es
necesario actualizar su mandato o simplemente suprimirla? ¢Cual sera el nuevo valor
publico que agregue la organizacion hacia delante? ¢ Como se medira? ¢ Cuéles son sus
indicadores de éxito? (Ver Anexo 1, ¢ Cuando cambiar/innovar un modelo de servicios?%)

Como las evaluaciones de desempeiio (llamadas también de resultado) organizacional
analizan si la entidad ha alcanzado o no los objetivos para los cuales fue creada, resulta
muy conveniente realizarlas conjuntamente con evaluaciones de los resultados de la
organizacion. En este caso, la EDO se apoy6 en una sélida evaluacion de resultados,
cuidadosamente documentados y analizados en la Evaluacion Externa de los Resultados
del CONEVAL (EER) llevada a cabo por el ITESM.

b. ¢Por qué una EDO del CONEVAL en 2013?

Porque existen razones para pensar que hoy en dia han surgido expectativas y
demandas de valor agregado, que son adicionales a los objetivos institucionales que
prevalecieron cuando se cre6 el Consejo en el 2004 con la Ley General de Desarrollo
Social e inicio funciones formalmente en 2006 —y en algunos casos distintas de aquellos
objetivos. Pudiera ser que el Congreso, la Administracion Publica Federal, las entidades
de control, las entidades federativas y los municipios u otros usuarios de los servicios
prestados por el CONEVAL presenten actualmente demandas complementarias al
CONEVAL.

‘El concepto de “modelo de negocios” 0 ‘modelo de servicios” ha evolucionado hasta volverse una herramienta util
para el disefio organizacional y los sistemas de gestion y de control/evaluacién de una entidad. Aunque nacié con la
pretensién ingenua de modelos computarizados que podrian tomar decisiones y alin manejar una organizacion, los
hechos llevaron a que aquella pretensiéon fuera rapidamente abandonada o relegada a una ayuda para el analisis
operacional. Hoy se lo utiliza para entender la manera como una organizacion particular puede convertir insumos en
resultados, productos e impactos; también para establecer los vinculos en una cadena de agregacion de valor. De
manera que, en el sector publico esta muy ligado al nuevo concepto de valor propuesto por Moore y otros. En este uso
moderno del concepto, el modelo de negocios brinda guias para que los gerentes o directores conozcan la informacion
gue necesitan y cémo utilizar esa informacion como palanca para focalizacién en los productos principales y elevacion
del rendimiento o la productividad. Es un magnifico prisma para observar la totalidad de una organizacién o para
captar su proceso de cambio. Por ello, es una herramienta particularmente Util para esclarecer los conceptos
subyacentes a la creacion o el redisefio de una organizacion y para la manera como las organizaciones recién creadas
seran manejadas el dia de mafiana. Cf. Senger, P. M. (1994) The Fifth Discipline. Random House Business Books,
Londres. Drucker, Peter F. (1995) “The information executives truly need”, Harvard Business Review, enero-febrero.
Moore, Mark H. (1995) Creating Public Value - Strategic Management in Government. Harvard University Press,
Cambridge.
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Una de las evidencias mas recientes del cambio de expectativas del Congreso y de la
Administracion vino dada, hacia el fin de esta evaluacion, cuando en diciembre del 2013,
el Congreso, mediante acuerdo de dos de los partidos politicos mayoritarios de México,
incluido entre ellos el PRI de la actual administracion, parece haber modificado
intempestivamente la eleccion y los requerimientos para los miembros del Consejo de
CONEVAL, al tiempo que acentud su distancia frente a la administracion.

Esas nuevas demandas pudieran no tener que ver con las evaluaciones del éxito
alcanzado por el Consejo respecto de su mandato original. De hecho, la evaluacion
externa de resultados (EER), que se llevo a cabo paralelamente a esta EDO, evidencia
gigantescos logros para una entidad especializada en prestar servicios de medicion de la
pobreza y de evaluacion de politicas y programas gubernamentales. La EDO parte de la
base, documentada en la EER, de que los resultados alcanzados por el CONEVAL son
muy altos y le han merecido un enorme prestigio nacional e internacional. También parte
de la premisa de que este good will es un activo poderoso, que sumado al know how
institucional y su capacidad para innovar en su campo, explican las expectativas
adicionales que hoy se tienen del Consejo.

En sintesis, esta evaluacion estd motivada por la hipotesis de que nuevas circunstancias
socio-economicas y politicas hacen necesario ajustar los objetivos superiores del
Consejo para conseguir un adecuado balance entre transparencia, rendicion de cuentas
y mejoramiento de los servicios. A su turno, el nuevo balance entre esos tres objetivos
superiores requeriria de la adecuacion de la estrategia de prestacion de servicios, el
fortalecimiento de la unidad institucional y la complementacion de instrumentos y
procesos.

c. ¢Cuales son las preguntas guia que sigue la EDO para la evaluacién del
CONEVAL en 20137

El objetivo de este analisis es establecer cual ha sido y cuél puede ser, mirando hacia
delante, el mayor valor agregado del CONEVAL en México®. Se parte del mandato legal
con el cual fue creado CONEVAL y se busca realizar al maximo el valor agregado por el
Consejo en los afos siguientes.

La premisa de este tipo de andlisis es: México, como el resto del mundo, cambia
rapidamente; por ello, cambian también las expectativas del aporte de CONEVAL que

*Esel tipo de andlisis caracteristico de las llamadas evaluaciones de desempefio organizacional o de los analisis de la
mision, la vision y el modelo de servicios de una organizacion. En la practica, se recomienda efectuar este tipo de
evaluacion cada vez que se detectan importantes cambios en el entorno de la organizacion. Cf. IBM Global Services —
Strategy and Change (2009) “Seizing the advantage — When and How to Innovate your Business Model” (Noviembre).
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pudieran tener el Congreso, el gobierno, los organismos de control o la sociedad civil.
Hacia delante, el ajuste al cambio sera elemento clave del éxito del CONEVAL.

El Anexo 2 presenta sintéticamente y explica la razén de ser de las preguntas usuales en
las evaluaciones de desempefo organizacional.

Para los fines de esta EDO del CONEVAL se buscé responder las siguientes preguntas:

e ¢ Cual ha sido el valor agregado del CONEVAL de su creacién a la fecha? ¢ Cual
ha sido el nicho o el espacio de agregacion exclusiva de valor del CONEVAL en
materia de evaluacién y medicion de la pobreza? ¢ Como ha estado posicionado
CONEVAL en materia de evaluacion y medicion de la pobreza?

e ¢Halogrado CONEVAL los objetivos institucionales con los que fue creado?
¢, Sigue proveyendo un servicio de interés publico?

e ¢ Existe un rol legitimo y necesario para el gobierno en este tipo de servicio?

e ¢ Se encuentra la organizacion en el nivel adecuado (nacional, subnacional?)

e ¢Pueden otras entidades cubrir actualmente parte del terreno abierto por
CONEVAL en México? ¢ Cudles de sus actividades pudieran ser transferidas en
todo o en parte a otras entidades del sector publico sin menoscabo de la calidad
de los servicios? ¢ Al sector privado? ¢ Cuales pudieran desarrollarse mediante
Alianzas Publico-Privadas?

e ¢ Han cambiado las circunstancias determinantes de los objetivos institucionales
prioritarios del CONEVAL? ¢ Cuales son los desafios actuales en materia de
evaluacion de politicas, programas y acciones gubernamentales? ¢ Son comunes
estos desafios o estan restringidos al sector social? ¢ Cémo se diferencia
CONEVAL de otras posibles entidades/organizaciones para atender el nuevo
desafio en materia de evaluacion y medicion de la pobreza?

e Sila organizacion continuara con su mision actual, ¢ Como podria elevar su valor
agregado y mejorar su eficacia y eficiencia? ¢ Cuales servicios complementarios o
adicionales?

¢ Si CONEVAL enfrentara restricciones presupuestarias adicionales, ¢, Cuales
programas o actividades deberian abandonarse?

d. ¢El método de esta EDO?

El raciocinio del analisis comienza por reconocer todas las fortalezas y los logros
alcanzados, segun identificados mas arriba en este resumen. De alli se pregunta si tales
fortalezas son suficientes para realizar el maximo valor del CONEVAL en el entorno
institucional de hoy o el previsible para los préximos afios —o, por el contrario ha llegado
el momento de desarrollar fortalezas complementarias. Se reconocen también las
oportunidades actuales, segun advertidas mas arriba y se pregunta como capitalizarlas.
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El raciocinio es iterativo: de las demandas del entorno a las capacidades del CONEVAL
y de las fortalezas y logros del CONEVAL al aporte potencial del Consejo al entorno. La
recomendacion de los nichos prioritarios que ocuparia CONEVAL en el nuevo entorno de
produccion de informacion basada en evidencia de resultados tiene que ser realista: los
énfasis en ciertos objetivos de mision deben ajustarse a la capacidad actual y a los
refuerzos en la capacidad esperada de CONEVAL para los proximos afnos.

El método seguido para esta dimension suplementaria de la evaluacion consistio
principalmente en entrevistas semi-estructuradas con personas conocedoras de los
servicios del CONEVAL, bien fueran expertos en las fortalezas del CONEVAL, del lado
de la oferta, usuarios de los servicios del CONEVAL, del lado de la demanda, o simples
seguidores de organismos como el CONEVAL en muchos paises de la OCDE y de
ingresos medios. La guia comun de las preguntas es la incluida en la subseccion c.
inmediatamente anterior.

La seleccion de los entrevistados se efectud entre personas de reconocida vision de los
cambios en el Estado mexicano y de creatividad para sugerir como adecuarse al cambio.
En total, el consultor realiz6 directamente 26 entrevistas que combinaron perfiles
profesionales, ocupacionales y distintas épocas de exposicion al CONEVAL o de
experiencia dentro del Congreso o del gobierno.®

Las entrevistas cruzaron frecuentemente las opiniones de uno y otro, de manera similar
a como se hace un ‘careo’ entre testigos en los estrados judiciales. El consultor fue
seleccionando las opiniones que apuntaron en una misma direccion, descarté aquellas
gue no aparecian suficientemente justificadas en los hechos, agregd su propia cuota de
conocimiento de la evolucion de las funciones de medicion de pobreza, monitoreo y
evaluacion en paises de avanzada gestion por resultados y terminé decantando los
factores de cambio que los entrevistados valoraron como determinantes de las
demandas por una afinamiento de los objetivos para los cuales fue creado el Consejo.

El andlisis que sigue a continuacién se vale de todos esos aportes; pero es finalmente la
elaboracion de la persona evaluadora, que selecciona las opiniones que parecen mejor
fundamentadas, asegura complementacién y coherencia entre las diversas opiniones
escuchadas y las armoniza con tendencias de M&E en paises avanzados en gestion. Por

® No se incluyen en este informe los nombres de las personas entrevistadas. Ocurre que la discusion de los cambios
en el entorno y de las ventajas comparativas de un organismo tan influyente como CONEVAL suele dar lugar a
susceptibilidades y suspicacias. De hecho, varias de las personas entrevistadas pidieron explicitamente no citar su
nombre. Segun sus perfiles, el total de entrevistas se distribuyd en un congresista, once directivos y funcionarios del
CONEVAL, siete funcionarios actuales o exfuncionarios recientes del gobierno federal, la mayoria de ellos vinculados
a la SHCP, un funcionario de la ASF y seis funcionarios de tres entidades federativas. Varias de las personas
entrevistadas estan vinculadas a la academia y tienen reconocida experiencia y especialidad en el campo del M&E,
incluida la medicién de la pobreza. Adicionalmente, el consultor discutié las opiniones de dos expertos internacionales
con vasto conocimiento de la evolucién de las instituciones a cargo de las funciones de monitoreo y evaluacion.
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ello, la pertinencia y la validez de este andlisis y sus recomendaciones soélo puede ser
juzgado por otros expertos, comenzando con los mandantes y los directivos de
CONEVAL. En ultima instancia, la calidad de las propuestas de mision, vision y objetivos
de una organizacion sélo se puede juzgar ex — post, una vez experimentadas.

e. ¢Larelacion entre la EER y la EDO del CONEVAL en 2013?

El Anexo 3 presenta las diferencias y los complementos entre una evaluacion de
resultados, como la EER del CONEVAL efectuada por ITESM, y una evaluacion del valor
agregado de la organizacion, como lo es tipicamente una evaluacion del desempefio
organizacional.

En esencia, la primera mide la calidad de los resultados alcanzados contra las metas
anuales de la organizacion. La segunda analiza el valor agregado por esos resultados
frente a tres consideraciones: i) otros posibles usos de los recursos; ii) los cambios en el
entorno institucional, que demandan nuevos focos de servicio para elevar y mantener
vigente la el valor agregado de la organizacion, vy iii) los cambios de capacidad de la
propia organizacion, para llevarla a optimizar su contribucién a los servicios de interés
publico.

Uno y otro tipo de evaluacion se complementan: cuando la EER arroja mediciones
positivas, como veremos es el caso de la realizada por ITESM sobre CONEVAL, el foco
de atencién de la EDO es la adecuacion y elevacion de los objetivos institucionales y del
valor agregado por la organizacion. En cambio, si la EER hubiera evaluado
negativamente los resultados alcanzados por el CONEVAL, el foco de atencion de la
EDO hubiera sido el fortalecimiento de capacidad para realizar la mision del Consejo o la
sustitucion del CONEVAL por entidades que pudieran lograr los objetivos institucionales
del CONEVAL con mayor eficacia o eficiencia.

Naturalmente, existen areas de superposicion entre una y otra evaluacién. El conjunto
secante, que intersecta las dos modalidades de evaluacién, se presenta usualmente en
torno a la pregunta “scuales son los problemas o desafios enfrentados por la
organizacion hacia delante?” Esta es una pregunta pertinente a los dos tipos de
evaluacion. También se dan intersecciones cuando los dos tipos de evaluacién se
preguntan sobre la utilizacion efectiva de la informacién producida por las evaluaciones y
cuando la evaluacion de resultados profundiza en los temas de evaluacion de gestion.
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f. ¢Cuales son las limitaciones de esta EDO?

La evaluacion del valor agregado de una organizacion publica, frente a las necesidades y
prioridades del pais y frente al potencial de contribucion de la organizacion no es todavia
una ciencia exacta. Aunque se puede respaldar con mediciones de capacidad, el juicio
sobre cuél es el mejor uso de los recursos publicos actualmente destinados a la
organizacion depende esencialmente del juicio (subjetivo) de expertos en la organizacion
misma y en la institucionalidad del Estado.’

El acierto o no de esta evaluacion dependera del criterio formado de las personas
entrevistadas y de la vision coherente que reconstruye el evaluador a partir de esas
entrevistas. Aun cuando se aprueben todas o algunas de las recomendaciones
propuestas en este estudio, seria todavia prematuro para evaluar la idoneidad de esta
evaluacién para elevar el valor agregado del Consejo: con la mera revision del mandato
de la organizacion no se ha producido practicamente ningun resultado perceptible por la
ciudadania. El resultado estaria apenas en las nuevas estrategias internas del
CONEVAL, quizas en reorganizaciones internas de procesos dirigidas a la unificacién de
las metas de la organizacion o en la adopcion de uno que otro de los instrumentos que
agui se recomiendan. Pero no se tendria aun certeza de si la organizacion lograra el
nuevo valor agregado que demandan las circunstancias y para los cuales fueron
concebidas, disefiadas, preparadas y aprobadas las reformas aqui propuestas.

En Ultima instancia, sélo se sabria ex post si las recomendaciones eran acertadas --y ello
siempre que se implementen esas recomendaciones y que no cambien sustancialmente
las condiciones del ambiente institucional de CONEVAL en los proximos afios. Como lo
dijo Peter Drucker a proposito de todos los objetivos estratégicos de una organizacion,
“son mas un sentido de camino o de direccidén que un punto exacto de llegada”.

Por lo anterior, el aporte de este tipo de evaluaciones consiste primordialmente en llevar
ideas a la mesa donde se toman decisiones sobre la vision del CONEVAL del futuro y el
fortalecimiento de capacidad que pudiera faltar a la organizacion para realizar esa vision.

g. ¢Cudles son los usos esperados de esta EDO?

Se espera gue esta evaluacion sea primordialmente Util en la planeacién estratégica del
propio CONEVAL en los préximos afios. Para ello, la evaluacion contribuye con
recomendaciones practicas para las definiciones de Vision, de balance entre los
objetivos institucionales primordiales, de complementacion del modelo de servicio
principal de CONEVAL, de proactividad en la busqueda de alianzas con otras entidades,

" Ese juicio podria suplementarse mediante encuestas masivas de usuarios informados; pero por diversas razones
esto no era posible en esta evaluacion del CONEVAL.
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de ubicacién especializada en el mapa de servicios de monitoreo y evaluacién de
resultados del sector pablico mexicano, de unificacion interna en torno a las prioridades
institucionales, de fortalecimiento de capacidad para los objetivos ampliados que ahora
se proponen y de transicibn a la nueva etapa. También para el seguimiento a la
estrategia de implementacion de las recomendaciones propuestas y para la evaluacion
periddica del CONEVAL.

Adicionalmente, los andlisis y las recomendaciones de esta EDO podrian agregar
elementos de juicio a los poderes Legislativo y Ejecutivo cuando tomen decisiones sobre
el CONEVAL. También a las entidades publicas y privadas interesadas en formar
alianzas o de otra manera desarrollar sinergias con el Consejo.

h. Agenda pendiente

La propuesta de reformas de mision o de balance entre objetivos primordiales de una
entidad es tan solo el primer paso de un camino muy complejo de reformas. El paso
siguiente a la aprobacion de la reforma suele ser la estrategia para asegurar las
capacidades necesarias en la organizacion y demostrar primeros resultados en los
usuarios de los servicios, especialmente los ciudadanos que son los beneficiarios finales.

A partir de la aprobacion, de todas o algunas de las recomendaciones aqui propuestas,
surge otra “hoja de ruta”. Ya no se pregunta, como en la EDO, cual es el concepto que
nutre la misién y define el valor agregado de la organizacion sino cuéles son las nuevas
metas alcanzables en el tiempo y cémo lograrlas.

Este informe incluye los lineamientos gruesos de esa transicion. En particular, las
secciones D.e. y D.g, elaboran las ideas sobre el transito de la aprobacién a la
implementacion de una reforma de la envergadura que aqui se propone. Pero se
requiere mucho trabajo adicional para llevar esos lineamientos a detalle. Se necesitara
especialmente del liderazgo de los directivos y el compromiso de los técnicos de la
organizacion para configurar una estrategia detallada de implementacion de las reformas
gue se aprueben y de los pilotos que se quisiera explorar.

B. Los hallazgos de la EDO
a. ¢Cual fue la razéon de ser de CONEVAL 2006-2013?

Como la mayor parte de los organismos con responsabilidades en medicion de pobreza,

monitoreo y evaluacién en el mundo entero, CONEVAL fue creado para elevar la
transparencia, robustecer la rendicibn de cuentas y mejorar los resultados de los
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programas de gobierno, todo ello en el ambito de un Estado focalizado en los resultados.
(Ver Recuadro No. 1)

Recuadro No. 1
Los Tres Propdésitos de las funciones y las actividades de Monitoreo y Evaluacién

--Las entidades responsables los balancean segln su lectura de las necesidades del
entorno--

Los propositos de transparencia, rendicion de cuentas y mejoramiento de resultados de los
servicios estan generalmente presentes en todas las actividades de supervision y evaluacion.
Desde el angulo de las corrientes modernas de la gestion publica, el énfasis en transparencia
y en rendicion de cuentas estda muy fuertemente representado en la llamada Nueva Gestion
Publica, de raigambre neozelandesa y hoy extendida en todos los paises de la OCDE.® El foco
en el logro de las metas de los programas estd muy inspirado en la corriente de la Gestién
Basada en Resultados, la cual ha penetrado aun mas las administraciones de los paises
avanzados.’

En cuanto mezclan esas dos corrientes, todas las actividades de supervision y evaluacion (y
evaluacién) son a la vez parte de un sistema que crea politica y ayuda a su aplicacion efectiva
(con lo cual se completa el circulo de la politica) y un sistema de rendicién que sirven a las
diferentes audiencias.

El propésito de elevar los resultados mediante el mejoramiento de las politicas y su
implementacién es principalmente (no exclusivamente) una actividad interna del gobierno. Lo
cual es perfectamente compatible con la independencia y la objetividad de los érganos
responsables de producir informacion basada en el desempefio. Los propdsitos de asegurar
transparencia y rendicibn de cuentas son predominantemente (no exclusivamente) una
actividad externa al gobierno. Por ello, suelen estar anclados en los modernos 6rganos de
auditoria externa que hacen medicién de resultados.

Los érganos responsables de las actividades de supervision y evaluacién balancean esos

® Una buena presentacion de la NGP se encuentra en los trabajos de J. Boston. Ver al respecto Boston, J. (1996).
«Separation of Policy and Operations in Government: The New Zealand Experience”, en I. G. Network (ed.) Policy and
Operations. Ottawa: Canadian Centre for Management Development; Boston, J. (1995). "Inherently Governmental
Functions and the Limits to Contracting Out". en J. Boston (ed.) The State under Contract. Wellington, New Zealand:
Bridget Williams. pp 78-111; Boston, J., John Martin, June Pallot and Pat Walsh (1996). Public Management: The New
Zealand Model. Auckland: Oxford University Press. Los analisis mas profundos de esta corriente se han centrado en la
teoria y la aplicacién del contrato entre entidades publicas, llamado también cuasi-contrato.

SVer, por ejemplo, Barber, M. “Instruction to Deliver — Fighting to Reform Britain’s Public Services” y “Deliverology 101:
A Field Guide for Education Leaders”.

En los ultimos 25 afios la corriente de la gestion basada o focalizada en el desempefio pasé de ser una rama mas o
menos independiente o marginal de la administracién publica a convertirse en su eje conceptual dominante, con
fundamentos epistemolégico-conceptuales propios, técnicas e instrumentos particulares y cobertura de todo el ciclo de
la gestién publica, desde la formulacion de politicas hasta el control de resultados y la rendicion de cuentas. Cf. Talbot,
C. (2010) Theories of Performance — Organizational and service improvement in the public domain. Oxford University
Press, Oxford.
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propositos segun su mandato y segun las demandas que se les presentan o las expectativas
de valor agregado que se tienen de ellos. Y afinan ese balance segun su lectura de
maximizacion del valor que agregan dadas las expectativas y las necesidades de la sociedad.
Cualquiera sea ese balance y cualquiera sea la audiencia a la que estos 6rganos sirven
primordialmente, la atencién debe centrarse en facilitar la adopcion de decisionesy
estimular un mejor rendimiento.™

Frente a tales opciones, México por la época de creacién del CONEVAL se
inclinaba, politica e institucionalmente por privilegiar los objetivos de transparencia
y rendicion de cuentas. (Ver Recuadro No. 2)

Recuadro No. 2

M&E para la transparenciay el accountability, con mejoramiento de mediano plazo de
politicas y programas vs M&E para mejoramiento inmediato u oportuno de los
resultados de gobierno

Los origenes de la moderna politica social y del monitoreo y la evaluacion de resultados,
parecen haber puesto en México un sello particular a las actividades de M&E. Este sello
marcO el balance que CONEVAL hizo inicialmente de sus objetivos primordiales y se ha
mantenido hasta nuestros dias. Como se analizard enseguida, es una impronta que parece
haber creado rigideces que resultan dificiles de eliminar cuando la propia comunidad
internacional cambi6 sus prioridades en materia de informacién del desempefio.

e México ha sido escenario cuasi-experimental, casi laboratorio privilegiado de los
desarrollos de la cooperacién internacional en materia de M&E, especialmente de
evaluaciones de impacto. El pais ha sido el escenario del mayor nimero de evaluaciones
de impacto auspiciado por los organismos internacionales respecto de un mismo proyecto:
Progresa u Oportunidades. Las evaluaciones de este programa comenzaron cuando el BM
promovia solamente un tipo de evaluacion (las llamadas evaluaciones de impacto) e

1 En la Gran Bretafia el llamado Libro Verde ofrece una orientacion clara sobre los requisitos de seguimiento y
evaluacion para el ciclo integrado de la politica publica, tal como se indica en este recuadro. Sus pautas se conocen
generalmente como el ROAMEF, que corresponde a la sigla inglesa para Racionalidad o Raz6n de Ser de la politica,
Objetivos, Evaluacion, Monitoreo, Evaluacion y Retroalimentacion).

Las pautas que da el ROAMEF cubren todo el ciclo amplio de la politica publica. Para analizar la Racionalidad y los
Objetivos se practica ampliamente un tipo de evaluacién denominado de estimacion o tasacién (‘appraisal’, en Inglés),
el cual sopesa si una propuesta de politica vale la pena o no, valida los objetivos de la intervencién del gobierno,
balancea las opciones de implementacion y revisa sus costos y beneficios. Tales tasaciones a menudo se repiten
varias veces antes de que las propuestas se implementen El Monitoreo, a continuacion, pretende comprobar el
progreso contra los objetivos previstos y se puede definir como la presentacion de informes oficiales basados en la
evidencia de lo que esta sucediendo, de si los resultados se estan alcanzando segun lo previsto y si se controlaron los
hitos riesgosos en la trayectoria de implementacién. La Evaluacion es la evaluacion de la eficacia y eficiencia de las
politicas durante y después de la aplicacion con el fin de evaluar si los beneficios previstos se han cumplido.
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incluia la financiacion de la evaluacion entre los componentes de sus créditos. En los ojos
de la cooperacién internacional, se trataba de establecer “una verdad” casi cientifica o
académica, que sirviera para la formulacién de posteriores programas de mediano plazo.
El esfuerzo comenzaba por el disefio de modelos cuasi-experimentales y concluia con la
medicion del resultado del experimento. La adaptacién y el cambio del programa durante
la vida del mismo no era parte del ejercicio por cuanto violaria los requisitos de objetividad
y estabilidad del experimento. Se pensaba que gobierno y los ciudadanos, al igual que los
organismos internacionales de desarrollo, también estaban interesados primordialmente
en el avance del conocimiento para el mejoramiento de futuros programas; no tanto en los
beneficios inmediatos durante la vida del programa. Esta fue la época y esos fueron los
intereses primordiales y los instrumentos que la comunidad internacional contribuyo a
sembrar en México durante la época inmediatamente anterior a la creacion del CONEVAL.
El Consejo nacidé con la expectativa de ser un organismo independiente dentro de la
administracién, para medir con independencia la pobreza y evaluar los programas
sociales.

Ademas de las evaluaciones, particularmente las rigurosas evaluaciones de impacto,
México también suscribié con entusiasmo, y quiso llevar a su maxima expresion, las
propuestas de la cooperacion multilateral y bilateral para desarrollar un sofisticado sistema
de administracién financiera integrada y otro aln mas sofisticado de Presupuesto
Informado por Resultados. Durante la primera década de este siglo el M&E en México
estuvo inseparablemente ligado a los desarrollos paralelos de estas tres reformas, las dos
Ultimas centralizadas en la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y la primera
compartida con el CONEVAL.

Cuando, a comienzos del Siglo XXI, la cooperaciéon internacional promovié, y México
acogio y desarrolld, la institucionalizacién de los sistemas de M&E, quiso hacerlo en torno
a estos instrumentos y en armonia con ellos. Todo era parte de un gran movimiento hacia
la transparencia y la objetividad basados en la precision de la medicién y empujado por las
olas de nuevos instrumentos descubiertos por la academia y la comunidad nacional e
internacional. Se pensaba que el logro de la transparencia dependia mas del rigor de la
medicion que de la utilizacion de ésta para la toma de decisiones. El logro del resultado en
el ciudadano era, como en la matriz de marco légico, el fin o propdsito superior
inalcanzable por el solo programa que se evalla. El programa se volvié un objetivo en si
mismo, asi fuera creado en condiciones de laboratorio que no correspondieran
estrictamente a la dindmica de la vida real.

Cuando, hacia mitad de la primera década de este siglo, la cooperacion internacional
comenzO a reconocer que las evaluaciones de impacto eran de poco interés inmediato
para gobiernos o ciudadanos, México estaba plenamente embarcado en privilegiar este
tipo de evaluaciones. La comunidad internacional advirtié6 que eran muy costosas y, lo que
es mas importante, llegan tarde para corregir a tiempo los gastos de grandes inversiones o
para los tiempos politicos de gobiernos interesados en el mas genuino pilar de la
democracia: el mandato electoral del principal como reconocimiento a la accion del
gobierno para ocasionar beneficios concretos en el ciudadano. Era necesario imprimir
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utilidad a la medicion de la evidencia, vinculandola a los procesos de toma de decisiones.
Para ello, habia que someter la produccion de la evidencia a los ciclos de las tomas de
decisiones, de planificacion, de programacion, de presupuesto. Por lo cual la evidencia no
sélo debe ser rigurosa y confiable sino oportuna y empaquetada de manera accesible a los
tomadores de decision. El poder persuasivo de la evidencia necesitaba -y todavia
necesita-- ser reforzado si va a cumplir su rol y su influencia con la toma de decisiones
publicas.

Tales percepciones y decisiones llevaron a que organismos como el Banco Mundial
abriera sus puertas a otros tipos de evaluaciones, ex — ante, simultdneas, ex — post,
algunas de ellas rapidas y de recomendaciones precisas y oportunas para corregir a
tiempo programas que no estuvieran ocasionando beneficios al ciudadano.

e Los organismos responsables en México de los servicios de M&E, particularmente el
CONEVAL, desarrollaron creativamente muchos tipos de evaluaciones, hasta tener hoy
por hoy una gama muy rica y amplia de tipos y usos de evaluacién. Pero el objetivo y el
uso primordial sigue siendo la produccién de evidencia confiable a todos, que sirva a la
vez de base para la rendicion de cuentas; no el servicio a la toma de decisiones del
gobierno.

b. ¢Cudl es el valor agregado (logros) de CONEVAL 2006-20137?

¢ Estuvieron la evolucién de la politica social y la creaciéon del CONEVAL conformes con
las demandas y expectativas de la época? Como lo acredita la EER practicada por
ITESM en paralelo con esta EDO, la respuesta es positiva. El contexto en el que fue
creado CONEVAL demandaba mas los objetivos de transparencia y rendicion de cuentas
gue de mejoramiento de los servicios. Era parte de un esfuerzo mayor por restablecer los
‘checks and balances’. No aparecia con énfasis el objetivo de volcar el gobierno al
servicio de la ciudadania, mediante alineacion del Ejecutivo, el Legislativo y los érganos
de control para elevar a la vez la confianza y la satisfaccién ciudadanas.

Al mismo tiempo que en otros paises latinoamericanos, como Brasil o Chile, los
gobiernos desarrollaban capacidad interna de M&E para mejorar gradualmente la calidad
de las politicas y los resultados de los programas publicos, en México el surgimiento de
actividades institucionalizadas de M&E llevaba la impronta primordial de la vigilancia y la
medicion externas al gobierno.

Tal circunstancia dio al M&E un sentido y una direccion particular en México, que parece
explicar la manera como el CONEVAL ha desarrollado fortalezas para cumplir
cabalmente con su mandato. También explica la orientacion general del M&E México, no
s6lo por CONEVAL sino por la SHCP y, mas recientemente, por la SFP y por la ASF:
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e EIl énfasis en accountability alimenta la pretension de que entre mayor sea la

cobertura de M&E, tanto mejor sera la rendicién de cuentas y el control externo.
De manera similar a las auditorias de hace unas pocas décadas, se aspira a que
se monitoree peridodicamente todo el gasto publico incluido en el presupuesto,
todos los programas de gobierno y cualquier politica publica. Se pierde la
proporcién entre inversidon en producciéon de evidencia de calidad y gasto y
beneficios del uso de la evidencia, segun el tamafio del gasto o el impacto publico
esperado de un programa. La pretension de universalidad y la falta de
proporcionalidad introducen un elemento de ineficiencia en los sistemas de M&E
que los hacen menos relevantes u oportunos para el mejoramiento de los
resultados de la accion del Estado.
El actual mosaico de entidades centrales y de actividades de M&E se asemeja
mas al control externo, otrora practicado por las auditorias, que al analisis para la
elevacion del impacto, practicado desde la presidencia, la secretaria de hacienda
o el gabinete de gobierno en otros paises de la OCDE.™ Hoy por hoy la mayor
parte de las auditorias de empresas y de gobiernos en paises avanzados,
incluidas las de ejecucién presupuestaria y las de pago de impuestos, se reducen
a ciertos casos seleccionados por mezcla de algoritmo y muestra aleatoria. Por
ello, en México, mas que en otros paises de la OCDE, la cobertura y los objetivos
de los sistemas de M&E llevan a grandes cantidades de indicadores,
independientemente de que se utilicen o no. Llevan también a un terreno de
superposicion entre los varios sistemas sin que haya sido posible hasta la fecha
especializar las funciones y distribuir los objetivos para conseguir entre todos un
prisma, una red o una cadena de produccion eficiente de servicios de M&E.

e Esa dispersion, competencia de esfuerzos y hasta duplicacién, desde dentro y
fuera del gobierno, debilité el reconocimiento mutuo y el uso oportuno de la
informacion de desempefio para la toma de decisiones presupuestales y para las
decisiones de politicas. Este panorama contrasta con lo ocurrido desde
comienzos de este siglo en buena parte de los paises de la OCDE, en los cuales
los sistemas de M&E entronizaron como criterio superior el logro del resultado en
el ciudadano, y dirigieron hacia el beneficio ciudadano la accion y la medicion para
el seguimiento y la evaluacion.

™ para este andlisis en los Estados Unidos, ver Metzenbaum, Shelley H. (2009). Performance Management
Recommendations for the New Administration. Presidential Transition Series. Washington, D.C.: IBM Center for
the Business of Government. http://www.businessofgovernment.org/pdfs/MetzenbaumNewAdmin. pdf

También Newcomer, Kathryn and F. Stevens Redburn. (2008). Achieving Real Improvement In Federal Policy And
Program Outcomes: The Next Frontier. Washington, DC: National Academy of Public Administration.
Gueorguieva, Vassia, et. al., “The Program Assessment Rating Tool and the Government Performance and
Results Act: Evaluating Conflicts and Disconnections,” American Review of Public Administration 2009; 39. 225.
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c. ¢Se han dado cambios que justifiquen variaciones en la mision del
CONEVAL?

Ninguno de los entrevistados considerd que hubiera llegado el momento de suprimir el
Consejo ni sustituirlo por otras entidades; tampoco una variacion radical de su mision o
de su mandato legal.

Al mismo tiempo, los hallazgos de este ejercicio indican que si se han dado cambios
sustanciales en el entorno y que esos cambios demandan nuevos énfasis y nuevos
balances en la manera como CONEVAL desarrolla su mandato.

Si bien han ocurrido muchos y muy significativos cambios en México desde la creacion
legal de CONEVAL en 2004, de entre todos ellos, tres parecen tener especial relevancia
para el analisis de la actualidad de los objetivos prioritarios de CONEVAL.:

1. La balanza politica pas6é a favorecer el lado de mejoramiento de programas y
politicas. Cuando se cre6 CONEVAL, el retorno al pluralismo partidista y a las
posibilidades de alternacién en el gobierno inclinaron la funcién de M&E hacia el
control externo, esto es, hacia garantizar la transparencia y la calidad en la rendicién
de cuentas. Este énfasis mantuvo vigencia plena durante los afios de gobiernos
relativamente minoritarios. Con la llegada de la administracion Pefia Nieto a fines del
2012 se convocd a un pacto de unidad nacional, con colaboracion de todos los
partidos. Aunque el pacto no ha funcionado al pie de la letra, acuerdos bipartidistas o
tripartidistas en el Congreso han permitido la aprobacion por consensos politicos de
reformas casi impensables hasta ahora.? Los consensos se han creado alrededor de
objetivos de crecimiento y de mejoramiento de los programas y la satisfacciéon
ciudadana con los servicios del Estado.

Cuando dos o mas de los tres principales partidos politicos acuerdan politicas y
programas, el eje de la rendicion de cuentas se desplaza parcialmente de la mesa
técnica de monitoreo y evaluacién hacia la mesa politica de las negociaciones entre
los principales actores politicos. A la inversa, los organismos técnicamente
especializados en monitoreo y evaluacion reciben las demandas de cooperar con el
mejoramiento de los programas hasta conseguir el logro de los resultados anticipados
por el consenso politico de nivel superior’; se les llama con menor intensidad a ser
testigos de incuestionable objetividad en el momento de la rendicién de cuentas por
resultados.

Cuando menos desde el Ejecutivo —y probablemente también desde el Legislativo,
han cambiado también los énfasis entre los objetivos primordiales de todo organismo
competente en materia de M&E. Con el agravante de que la propia ASF ha cobrado

2 Las llamadas reformas estructurales han abarcado los campos laboral, educativo, tributario, financiero,

antimonopdlico, de telecomunicaciones y de energia.
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igualmente interés en participar, desde fuera de la administracion, en auditorias de
desempefio que puedan contribuir oportunamente a los resultados de la accion del
gobierno.

2. La comunidad internacional cambié el balance de sus recomendaciones: de
privilegiar, casi exclusivamente, la medicion ex — post del desempefio, pas6é a
reconocer y promover las mediciones y las correcciones durante el ciclo de la politica
y de los programas publicos. Segun se observo en el Recuadro No. 2. el CONEVAL
surgié en los afios en que el Banco Mundial, la OCDE, el BID y otros organismos
privilegiaron la evaluacién de impacto sobre otras mediciones del desempefio de los
gobiernos y concentraron este tipo de evaluacion en el sector social, ampliamente
definido. La evaluacion de impacto se concentra en la pureza del método para medir
la relacion causal entre accion del gobierno y resultado. De manera similar a lo que
ocurre en un laboratorio, el foco de atencion esta en controlar las condiciones de la
medicion. Como si se tratara de un mero experimento, entre menor sea la
intervencion del agente externo que realiza la medicién y concluye sobre la relacion
causa-efecto, mas pura y mas valida sera la conclusion.

Pero los gobiernos tienen mas interés en mostrar resultados de su intervencion que
en la acumulacion de conocimientos, asi estos conocimientos puedan redundar en el
mejoramiento de politicas y programas publicos en el mediano plazo. Presionada por
las demandas de informacién oportuna que hacian los gobiernos, y ante la evidencia
de muchas formas de vigilancia y correccién a tiempo de los programas publicos, la
comunidad internacional cambid su énfasis: del enfoque académico o positivista-
cientifico, pas6 a reconocer la eficacia superior del monitoreo analitico de politicas y
programas para fines de corregir oportunamente la ejecucién de los programas y de
lograr a tiempo los resultados comprometidos por los gobiernos. Especialistas de la
cooperacion internacional, frecuentemente venidos de todas distintas a las del sector
social, complementaron la visiébn sectorial con las demandas de informacién de
resultados para las decisiones de infraestructura, equipamiento o medio ambiente;
especialistas en gestion y en buen gobierno erigieron el USO de la informacién en la
toma de decisiones en el epicentro de la cadena de demanda, produccién y
utilizacién de la informacion. Especialistas en eficiencia propusieron proporcionar el
esfuerzo por capturar evidencia de resultados a la importancia del uso que se haria
de esta evidencia.

3. El entorno institucional también ha cambiado: de la estructura en sectores separados
de la administracion, carentes de metas prioritarias comunes, se pasa en la practica
a la accion coordinada de la maquinaria de gobierno para el logro de las metas
primordiales de los gobiernos. Este cambio varia el foco de concentracion de la
funcién de M&E en los organismos centrales de gobierno en un doble sentido.
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En primer lugar, mas que la cobertura universal de las politicas y los programas de un
sector, o de una seleccion autbnoma de los programas a evaluar, la funcion de M&E
en el centro de gobierno debe concentrarse en los programas-eje de los gobiernos,
los cuales son generalmente transversales. A partir de entonces, la funcion de M&E
sufre varias transformaciones sustanciales: (i) ahora se aplica el principio de la
selectividad y la proporcionalidad13 en el esfuerzo a realizar para medir el
desempefio de un programa o una politica. Los érganos centrales de M&E no
disparan con perdigones; se concentran en el objeto principal de interés de un
gobierno; (ii) los interlocutores dejan de ser predominantemente sectoriales por
cuanto la mayor parte de las prioridades presidenciales tienen caracter transversal,
esto es, demandan la participacion de muchas secretarias y entidades. Los primeros
interesados en los resultados de las mediciones y en las recomendaciones de
mejoramiento de los programas estan en la capula del gobierno; no ya en los lideres
inmediatos de los programas; (iii) con el énfasis en las prioridades de gobierno se
abre el campo a una interlocucién de tipo mas directo entre los responsables de M&E
y los usuarios o beneficiarios de la accion del gobierno; (iv) todo lo anterior pone a las
actividades de M&E en el primer plano de visibilidad politica y social; las expone mas
a las sensibilidades politicas y al escrutinio ciudadano.

En segundo lugar, se abrié ain mas la puerta a los sectores deseosos de capturar
informacion pertinente a sus propias decisiones sectoriales. Esta informacion sigue
siendo esencial para la buena gestion de los servicios; s6lo que cada sector es
responsable de utilizar la que le corresponde y de aportarla a los programas
transversales o multisectoriales, como suelen ser los programas prioritarios de una
administracion.

Mirando hacia delante, y apuntando a las nuevas expectativas que el Legislativo, el
‘Centro de Gobierno’ o los sectores y agencias autbnomas de cada nivel de gobierno
tienen de un organismo como CONEVAL, se observa que se continuara valorando —y
hasta exigiendo—la independencia técnica del organismo. Simplemente, de no ser
asi, no se podria confiar ni valdria la pena utilizar la informacién de resultados
provista por el Consejo. Al mismo tiempo, se estan operando dos cambios que
requeriran nuevos angulos de entrada a la medicion, el analisis y la evaluacion de los
resultados de las acciones de gobierno:

i) Lo social es una especializacion; pero los resultados son crecientemente inter-
sectoriales. Cada sector sigue teniendo funciones de produccion propias de sus
servicios, con riesgos y estrategias de mitigacion particulares. Lo que ahora se
agrega es la focalizacién en el resultado en el ciudadano, no meramente en el

13 ‘Proporcionalidad’ fue hasta hace poco tiempo un atributo concebido y aplicado casi exclusivamente en la Gran
Bretafia. Hoy se lo utiliza frecuentemente en otros paises.
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sector. Por ello, los sectores se combinan para alcanzar un resultado integral en
las familias o las comunidades. Por ejemplo, las politicas de igualdad de
oportunidades, o de inclusion social, tipicamente pertenecientes al @&mbito de lo
social, incluyen hoy, como componentes esenciales, las vias de acceso, las
telecomunicaciones, la energia, el cuidado ambiental. Con mayor razén cuando
se trata de los resultados prioritarios de una administracion: son resultados
transversales, que demandan la colaboracion de muchas palancas de la
magquinaria de gobierno.

i) ‘El burdcrata’ se vuelve proactivo dentro de la cadena de produccién y uso de la

informacion de resultados para la toma de decisiones. Se acercan el técnico y
los tomadores de decision sobre la base de que el rol de este ultimo es definitivo
para lograr el impacto social de la informacion basada en resultados. Sin su
participacion se debilitan la pertinencia, la oportunidad y finalmente el valor de la
informacion.

d. ¢Se han dado cambios que reclaman nueva vision del CONEVAL, 2014-
20207

Desde el punto de vista de la adecuaciéon o no de las demandas o necesidades del
entorno, es posible registrar los siguientes hechos que orientan —a veces condicionan—
los arreglos institucionales presentes y previsibles para el inmediato futuro de los
organismos responsables de M&E:

Los productores de M&E se vuelven también analistas de la demanda y de los
usos de la informacién. El proposito superior de M&E es mejorar los servicios del
Estado; el objetivo principal de las actividades de M&E es informar la toma de
decisiones. No se trata ya de la evaluacién por el mero conocimiento ni de la
evaluacion por el simple cumplimiento de una regla o proceso. Se busca igualar la
necesidad de los organismos decisorios (de definicién o ejecucién de politicas, de
control y auditoria, de supervision, todos se han vuelto “clientes” de los
responsables de M&E) con la oferta de informacion de resultados. Por ello, los
organismos productores de M&E dejaron de ser fabricas de evaluaciones; hoy
tienen que cuidar especialmente la pertinencia, la oportunidad, la confianza de la
prueba y la capacidad de comunicar la informacion. Y con el énfasis en la
medicion de resultados a tiempo para corregir la marcha de los programas viene
también el desarrollo de instrumentos de medicion y analisis sobre la trayectoria
de implementacion de los programas y la identificacion de factores de gestion que
explican la desviacion de trayectoria.
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e La era de las alianzas, las redes, las cadenas de produccion de informacion
basada en evidencia. M&s que competencias rigidas, invariablemente asignadas
por norma legal a uno u otro organismo al que se responsabiliza del M&E, hoy se
distribuyen las funciones de M&E en funcion de la capacidad y de los incentivos
que el organismo tiene para proveer, oportuna y confiablemente, la informacion
que demanda el correspondiente proceso de toma de decisiones; no mas alla.
Incluso los organismos responsables suelen formar alianzas para desarrollar
sinergias y complementarse frente a la vasta demanda de informacion de
desempeinio.

e La capacidad de demanda y de uso es tan importante como la de produccién u
oferta. Como se trata de una relacion bilateral, entre monitor/evaluador y
monitoreado evaluado, también al responsable del programa o la politica evaluada
se le aplican preguntas de elegibilidad antes de prestarle el servicio de M&E. Las
siguientes preguntas suelen estar incluidas entre las medidas de capacidad del
evaluado para que la informacion de M&E resulte valiosa y sea efectivamente
utilizada en la toma de decisiones:**

o ¢Estan sus politicas y programas centrados en el cliente y son desarrollado con
participacién del cliente? ¢Desea comprender y responder a las necesidades de
sus clientes y opiniones?

o ¢Se puede asegurar que su vision y la estrategia estan informados por un uso
racional de la evidencia y un analisis puntual de la implementacion de la
estrategia?

o ¢Esta en capacidad de identificar las tendencias futuras en su area de servicios,
su plan para proveer esos servicios y las opciones que ha considerado antes de
elegir entre la gama de opciones disponibles?

o ¢Es posible evaluar y medir los resultados de sus servicios y asegurar que las
lecciones aprendidas de una politica 0 programa alimentan las nuevas politicas y
programas a través de su proceso de planeacion estratégica?

e El “Centro de Gobierno”: un ‘cliente’ privilegiado. Se fortalece en todos los paises
de la OCDE el ‘Centro de Gobierno’, una instancia ligada a la cabeza del
Ejecutivo, responsable de priorizar politicas y ajustar las politicas prioritarias,
seguir su implementacion, analizar en profundidad los factores de desviacion de
trayectoria y enmendar las trayectorias de implementacion que arriesguen no
llegar al resultado esperado. Con frecuencia estos ‘Centros de Gobierno’ cuentan
con una Secretaria Técnica que prescribe estandares, selecciona indicadores,
califica la calidad de la informacidon provista por la administracion y por
evaluadores comisionados y organiza la informacion para la toma de decisiones

1 Preguntas guia tomadas de la NAO de la Gran Bretafia, Survey of Analysts, 2013.
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por parte del Ejecutivo. Esta Secretaria Técnica puede ser una entidad ‘central’,
‘sectorial’ o ‘independiente’, segun la taxonomia anterior. De manera que un
organismo como el CONEVAL podria potencialmente adaptarse para cumplir
también ese rol de Secretaria Técnica, s6lo o0 en asociacion con otros.

“El cliente” o destinatario de la informacion se vuelve proactivo. Diferentes
personas responsables de tomar decisiones tienen requisitos diferentes en
funcion de la naturaleza del problema que estan tratando de resolver, y la escala
del problema. Desde los trabajadores de primera linea hasta los encargados de
formular politicas de gobierno. Por ello, lejos de confiar en una entidad Unica
responsable de M&E, hoy proliferan los responsables y las actividades de M&E.
Contemporaneamente la centralizacibn de estas actividades se refiere
exclusivamente a las prioridades de gobierno (en el nivel federal, federativo o
municipal) y a la definicion de estandares comunes (en algunos casos, hasta
procedimientos comunes). Esto no impide que abunden sistemas de M&E en los
sectores y en cada nivel de gobierno. Por el contrario, los congresos, los
gobiernos y los érganos de control estimulan hoy que cada instancia de decisién
cuente con informacion de desempefio, oportuna y de calidad, para basar sus
decisiones en evidencia.

Los productores graduan su esfuerzo a los requerimientos de la demanda. Se ha
diversificado y continuard diversificandose el arsenal de instrumentos utilizados
por los responsables de M&E para producir informacion de desempefio para la
toma de decisiones. Seguimiento, ‘appraisal’ y evaluacion serviran diferentes
funciones dentro del ciclo de la politica publica y cada uno se debe implementar
diferente y proporcionalmente en los diversos sistemas de M&E. Cada toma de
decisiones y cada instrumento requieren diferentes "niveles de evidencia”, los
cuales deber ser pre-establecidos de antemano. En ninguna de estas situaciones
pierden los organismos de M&E su independencia técnica ni se hacen
responsables de la ejecucion de los programas.

La informacion de desempefio penetra la gestion. Con el énfasis en la
implementacion cobran fuerza los instrumentos de appraisal, monitoreo analitico y
correccion de estrategias de ejecucion de los programas. Esto ha llevado a que
los organismos de M&E trabajen en estrecha relacion con los responsables
sectoriales o intersectoriales de la ejecucion, sea para hacer explicito los caminos
de implementacién y sus riesgos, sea para controlar los riesgos o corregir los
caminos desviados. En ninguna de estas situaciones pierden los organismos de
M&E su independencia técnica ni se hacen responsables de la ejecuciéon de los
programas.
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Recuadro No. 3
El sector publico avanza hacia superacion de las limitaciones del concepto de
Programa

El concepto de “programa”, tal como lo conocemos hoy, es hijo de la corriente de la
Nueva Gestion Publica y, en América Latina, de la metodologia de marco logico.
Esa corriente desarroll6 al méximo los instrumentos de responsabilidad y rendicion
de cuentas; pero descuidé el concepto de calidad focalizado en los beneficios que la
accion publica produce en las personas. La busqueda de responsabilidad consistia
en dar al gestor todos los elementos para hacerlo (la) responsable por el resultado
alcanzable. La limitacion del concepto de programa consistié (y todavia consiste,
por cuanto “el programa” sigue siendo el pilar sobre el cual se construyen los
edificios de M&E en muchos paises del mundo, especialmente en América Latina)
en que lo alcanzable, para lo cual se dotaba al programa y por lo cual era
exclusivamente responsable el gestor publico, generalmente no llegaba hasta la
necesidad y la expectativa del ciudadano. Cuando el objetivo es construir una
escuela o elevar el rendimiento académico, por ejemplo, se suele descuidar la
necesaria conexion entre la escuela o el test standard de aprendizaje con la
expectativa de la familia de que el educando entre al mercado de trabajo o realice
emprendimientos propios. Si no se llena esta expectativa las familias veran
frustrada una de sus principales —quizas su principal expectativa.

La metodologia del marco ldgico legitimé el concepto de programa porgque acepto
que el fin superior de los programas de gobierno (generalmente equivalente al
impacto final en las demandas preferenciales del ciudadano) era generalmente
inalcanzable y, por ende, por ellos no se pedia cuentas a los gobiernos ni a los
gestores individuales de los programas. (ver Anexo No. 7)

Paises tradicionales de la OCDE buscan desde hace un par de décadas la manera
de superar las limitaciones del concepto de “programa’. Para ello, construyen parte
de la estrategia de la accion del Estado a partir de la expectativa misma del
ciudadano, del por qué y el para qué quiere acceder a un servicio o de la manera
como efectivamente accede al mismo. Y es desde la persona, en sus expectativas y
necesidades, desde donde se construyen las cadenas de produccion de los
servicios publicos. Ademas, admiten que para llegar hasta el impacto en el
ciudadano es menester involucrar muchos actores —no sélo al responsable del
programa. Para ello, involucran crecientemente los niveles mas altos del gobierno,
como responsables del producto final.
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Si anteriormente el concepto de programa focalizaba la responsabilidad en el gestor
directo, y protegia al presidente o sus secretarios de toda imputacion de
responsabilidad, hoy en dia figuras como las del centro de gobierno estan
construidas para que desde la presidencia misma se responda de la manera como
se han gestionado las principales politicas y los programas prioritarios.
Desaparecieron las excusas fundamentadas en los limites formales del concepto de
programa y se reclama rendicion de cuentas por el valor agregado en los
ciudadanos y en las empresas. Se esta consiguiendo afianzar la responsabilidad y
la rendicion de cuentas, como lo pretendi6 la escuela de la Nueva Gestion Publica;
sblo que ahora se amplia esa responsabilidad para hacer realidad la aspiracion
bésica de toda la gestion basada en evidencia de resultados: el mejoramiento del
impacto en las personas.

e Se asimilan los responsables de M&E: productores de informacion oportuna
basada en evidencia soélida. Incluso se vienen desvaneciendo las barreras que
hasta hace poco separaban estrictamente “Monitoreo”, “Seguimiento”, “Appraisal”
y “Evaluacion”. Lo que cobra fuerza es el comun denominador del producto de
estos varios instrumentos: toda evidencia que pudiera ser utilizada para la toma
de decisiones. A su vez, el elemento esencial de esa evidencia es que sea
oportuna, que esté disponible cuando se toman las decisiones y se presente de
manera adecuada al destinatario. Por todo ello, la evaluacion de impacto ha

dejado de ser ‘la joya de la corona’.

e La proporcionalidad permite cubrir mas sectores y mas “clientes” con la
informacion de resultados. Hoy se enfatiza también la economia y la eficiencia de
la produccién de informacion para la toma de decisiones. Congreso y gobierno
deben definir los criterios y las pautas de la proporcionalidad, esto es, la
intensidad de la actividad de produccién de informacion de desempefio, en
funcién, por ejemplo, de la dimension de los gastos, el impacto esperado o el perfil
politico del programa publico. La priorizacion y la proporcionalidad se han vuelto
principios rectores. Hoy se admite generalmente que cuanto mayor sea la
cobertura de las actividades de M&E, menos oportuna y de menor calidad es la
informacion para mejorar los resultados y mas debil su contribucion a la
transparencia y a la rendicién de cuentas.

e Direccion de Presupuesto y Secretarias. Continua siendo muy importante “el
cliente — presupuesto”; pero se adopta una nocion de presupuesto mas amplia
gue el momento de la definicion de la asignacion de recursos. Mas que antes, se
adopta ahora una nocién comprensiva, referida a todo el ciclo presupuestario,
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incluida la fase de ejecucion por parte de las secretarias sectoriales. Por ello,
parte de la promocion de las decisiones basadas en la evidencia consisten
crecientemente en estimular las secretarias a utilizar la evidencia para su propia
gestion.

e. ¢Cual es el mapeo institucional previsible para responder a los nuevos
desafios?

En vista de lo anterior, lo previsible es que:

- Los organismos de excelencia y creatividad en el M&E, como lo es el CONEVAL
de acuerdo con los resultados de la EER, se concentren en las prioridades
politicas y programaticas de cada administracion. Que observen los principios de
la selectividad y proporcionalidad y se ocupen cada vez mas de los programas
transversales o inter-sectoriales. Que refuercen la funcién de monitoreo de las
trayectorias de implementacién de los programas, que se fortalezcan en la
calificacion y en el seguimiento de tales trayectorias y que desde alli desplieguen
su creatividad para el mejoramiento oportuno de los programas, al tiempo que
producen y despliegan informacion que refuerza la transparencia y fundamentan
la rendicidén de cuentas. En ese orden de prioridades.

- Es también previsible que las direcciones de Presupuesto y de Evaluacién de la
SHCP extiendan efectivamente su radio de accion hacia los programas sectoriales
mMAs criticos, ya no solo para la aprobacion sino para el seguimiento a la ejecucion
del presupuesto. Con lo cual crecera la zona gris donde hoy se superponen
parcialmente el mandato del CONEVAL y el de la SHCP.

- Es asimismo previsible que la ASF desarrolle gradualmente capacidad y se
comprometa con producir informacion de auditorias de desempefio, seguramente
durante la vida de los programas.

- Los sectores desarrollaran crecientemente, por si mismos 0 mediante outsourcing,
actividades de M&E que produzca informacién pertinente y oportuna para sus
propias actividades gerenciales.

- Las entidades federativas desarrollaran su propia capacidad y buscaran la

convalidacion o el reconocimiento de las mas prestigiosas organizaciones de M&E
de México y del exterior.
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- Los ciudadanos, usuarios o clientes de los programas tendran cada vez mas voz
en el espacio virtual o en los centros integrados donde se captura la informacién
de acceso.

- Proliferaran también las entidades competentes en M&E y el mercado sera mas
eficaz que las certificaciones o los requisitos administrativos de elegibilidad para
calificar la calidad de cada oferente de estos servicios.

En sintesis, un terreno mas competido, mas amorfo, mas regulado por el mercado, mas
abierto a las alianzas y mas demandante de posicionamiento y de creatividad que el que
existia cuando se cre6 CONEVAL.

f. ¢Existe un mejor clima para alianzas inter-institucionales en el campo de
M&E? ¢ Cudles tipos de alianzas?

En términos generales, entre mas se afianza la gestion por resultados en un pais, mayor
sera la demanda por coordinacion y complementacion entre las entidades del sector
publico que participan de la cadena de produccion del resultado, incluidas las de
monitoreo y evaluacion oportunos para asegurar el resultado. No se trata solamente de
coordinacion vertical, en la relacion Principal-Agencia (por ejemplo, SEDESOL-
CONEVAL) sino horizontalmente, entre entidades del mismo nivel.

En cuanto a la situacion actual, se tiene en sintesis lo siguiente. Se cuenta con un marco
legal relativamente propicio, como que existen normas que llaman a la interaccion y el
desarrollo de sinergias entre CONEVAL y otras importantes entidades de la maquinaria
de gobierno (ver evaluacion de EER); pero la mayor parte de esas normas se han
guedado a veces escritas 0, en otros casos, han sido objeto de modestos desarrollos
como los acuerdos que existen hoy entre CONEVAL, SHCP y SFP para la programacion
de las actividades anuales de evaluacion. (Ver EER)

Como lo advierte la EER realizada por el ITESM, “...no existen criterios unicos por parte
de las instituciones que forman parte del SED para revisar y hacer recomendaciones a la
construccion de los indicadores, e incluso es comun que los participantes hagan
observaciones que se contraponen entre si. En opinién de los entrevistados, la causa
para esta divergencia de criterios se encuentra en que el marco de incentivos y los ciclos
de la labor institucional de las distintas instituciones revisoras es diferente. Mientras que
para la SHCP el incentivo se encuentra alineado hacia hacer un uso eficiente de los
recursos, para la SFP y la ASF los incentivos estan orientados hacia la fiscalizacion y el
cumplimiento de la normatividad, y por otra parte, CONEVAL se enfoca en el efecto de
los programas y la consecucion de sus metas y objetivos.”
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Esa situacion es a todas luces sub-Optima; se demanda un verdadero aprovechamiento
de sinergias, que exploten al maximo la capacidad disponible en el sector publico
mexicano al tiempo que se atienden con creciente calidad las demandas de los usuarios
de informacion, principalmente los tomadores de decision.

Para que se dé la interaccion entre entidades se requiere el desarrollo de capacidad de
coordinacion entre las organizaciones del gobierno, sea mediante negociacién, trabajo
en red o por simples decisiones jerarquicas. Cada una de estas vias de coordinacion
presupone desarrollos transversales (comunes a toda la administracion) y desarrollos
dentro de la propia organizacion.

Entre los desarrollos transversales es critica la capacidad de compartir informacién. La
via dominante de compartir actualmente informacién es la combinacién de sistemas
integrados de gestion (particularmente el financiero) y los usos de “la nube” para
almacenar y acceder con seguridad (como lo requiere el gobierno) a datos y
documentos.”

Es posible que se estén sentando en el nivel federal las bases para corregir la ineficiente
situacion actual y comience a darse una convergencia en los indicadores y en los
sistemas de informacion de validacion. Por una parte, la ASF, acorde con practicas de
paises mas avanzados en el control de los resultados de gestidn, esta avanzando hacia
la practica de auditorias de desempefio —ya no solamente de control numérico formal del
ciclo presupuestario®®.

Por otra, la reciente creacion de la Direcciébn General de Evaluaciéon en la Subsecretaria
de Egresos de la SHCP deberia estimular la ampliacion del objeto de interés de los
indicadores, del objetivo actual de asignacion de recursos al objetivo de seguir gestién
hasta asegurar resultado final de los Programas. Con ello se abririan las puertas a
nuevas alianzas de seguimiento y evaluacion, de interés para la toma de decisiones
presupuestarias a lo largo del ciclo fiscal. Por esta via, y por los desarrollos de su propia
capacidad, esta Direccion esta contribuyendo a consolidar la relevancia de la informacién

> Una de las compafiias que presta estos servicios, Huddle, por ejemplo, es actualmente utilizada por mas de 100.000
compafiias privadas y organizaciones de gobierno en mas de 180 paises, incluidas la OTAN, o el Departamento de
Homeland Security y la Agencia Nacional de Inteligencia Geoespacial de los Estados Unidos.

El gran despegue de Huddle se di6 cuando los funcionarios del servicio civil brithnico en Whitehall comenzaron a
utilizar a Huddle para sus trabajos en documentos de politica publica que necesitaban insumos de distintos
departamentos o ministerios. Al poco tiempo el 80 por ciento del gobierno central estaba en Huddle. Hoy por hoy la
fuerza motriz de expansion de la nube, desde el angulo del sector publico, estriba en usuarios de la nube que invitan a
otros colegas, de su propia unidad u organizacion, o de otras organizaciones, a colaborar entre si utilizando la nube.
Cf. The Financial Times, “A great British hope goes global”, 31 de octubre, 2012, p 10.

16 | a National Audit Office, NAO, en Gran Bretafia y la General Accounting Office, GAO, en los Estados Unidos son
ejemplos de ello. Ver, entre muchos otros, NAO (2013) “Evaluation in Government” — Cross government (diciembre).
De hecho, el motto de la NAO da cuenta de esta orientacion: “Our vision is to help the nation spend wisely. Our public
audit perspective helps Parliament hold government to account and improve public services”.
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de desempefio para las decisiones de gasto publico. Como tal, puede convertirse en
puente de coordinacién de politicas y programas de medicibn y de monitoreo y
evaluacion, M&E, entre CONEVAL y la SHCP. También para afianzar el uso de los
productos de CONEVAL en las asignaciones de gasto y en el monitoreo de programas
prioritarios de gobierno.

De todas maneras quedarian pendientes otros frentes de facilitacion de la formacion de
alianzas para la eficacia y la eficiencia del M&E de resultados del sector publico en
México. Surgen, por ejemplo, preguntas relativas al apoyo que la contratacion publica da
usualmente a estas actividades en los paises de la OCDE: ¢ Cudles alianzas publico-
privadas son posibles o convenientes? ¢CoOmo se ajusta el proceso de contratacion al
proceso de formacion de alianzas? ¢ Como ayuda el proceso de contratacion a crear un
entorno competitivo para el monitoreo y evaluacién y a reconocer el valor agregado por
esta funcion? ¢ Como contribuye la contratacion a sacar a las organizaciones del entorno
sobre-protegido de los monopolios de accién, para ponerlos bajo la mirada de los
organismos especializados de monitoreo y de evaluacion? ¢ Dicho para las consultas de
satisfaccion de usuarios o0 para la vinculaciéon de los expertos del sector privado a
evaluar el disefio, la gestidon y los resultados de proyectos, programas, politicas y, en
este caso, el desempefio organizacional? Como puede verse, estas preguntas tienen
gue ser respondidas por el gobierno federal de cara al fortalecimiento de la contribucién
de los organismos de M&E al mejoramiento de resultados. De otra manera sera dificil
estimular la evaluacion de politicas publicas complejas como las del Plan Nacional de
Desarrollo o la sélida rendicién de cuentas sobre las responsabilidades individuales en el
logro de las metas de politicas de esa envergadura.

C. Conclusiones de la EDO
a. ¢Como afectan los cambios del entorno a los objetivos institucionales del
CONEVAL?

Esta evaluacion se centré en la revision de los énfasis de la mision, la vision y el balance
de los objetivos del CONEVAL a la luz de cambios en el entorno que pudieran estar
creando nuevas expectativas del valor agregado del Consejo al mejoramiento de los
resultados de la gestion publica en México.

Se encontraron tres principales cambios del entorno, cada uno de ellos capaces de crear
nuevas demandas, hasta asegurar el valor agregado esperado del CONEVAL: i) las
tendencias hacia la aprobacion de reformas estructurales consensuadas entre los
principales actores politicos; ii) el desplazamiento de los analisis y las recomendaciones
de la comunidad internacional hacia la fase de implementacion de politicas y programas,
entendida esta fase como la de mayor riesgo y mas critica para asegurar los resultados
de la accién de gobierno, y iii) las tendencias hacia la coordinacion de los gobiernos y
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Sus magquinarias para asegurar resultados integrados (ya no meramente sectoriales) en
el ciudadano.

Cambios similares a los ocurridos en México estan transformando los propésitos, las
funciones, los arreglos institucionales e intergubernamentales y los instrumentos de M&E
en la mayoria de los paises de la OCDE a lo largo de la ultima década. Como tales,
pueden servir de referente; pero México tendra que seguir una evolucion de M&E acorde
con su contexto, su orden institucional y su distribucion de capacidades.

Tales cambios en el entorno determinante de las expectativas y demandas de servicios
del CONEVAL apuntan a nuevos énfasis en los objetivos del Consejo. En particular, se
demanda un nuevo equilibrio entre el papel de garante de transparencia y de calidad en
la rendicién de cuentas, externo a la administracion, y la responsabilidad del CONEVAL
de contribuir al mejoramiento de las politicas y programas de servicios del Estado.

b. ¢Cdmo avanzar del CONEVAL de hoy al CONEVAL de 2014-20207?

- Ajustando el balance entre sus objetivos prioritarios. Este informe de evaluacion
documenta la manera como cambios de impacto similar en el entorno han
repercutido en cambios en los focos de atencion de los organismos centrales de
informacion del desempefio en la experiencia internacional. También elabora
sobre la manera de adecuar el modelo de prestacién de servicios del CONEVAL,
entre otras cosas, mediante el desarrollo de alianzas y de trabajo en red. Por
altimo, propone la adopcion de nuevos instrumentos, capaces de brindar oportuna
medicion y recomendaciones de mejoramientos de los programas. Todo ello como
un mero cambio en el balance de objetivos y acciones del CONEVAL, es decir,
manteniendo la mision y consolidando las fortalezas que han distinguido hasta
ahora al Consejo.

Hacia delante, ese cambio en el balance implica balancear los objetivos del
Consejo para priorizar el suministro oportuno, a los tomadores de decisiones
competentes, de informacién de resultados basada en evidencia de calidad.

- Manteniendo y protegiendo su independencia técnica y la calidad de su
informacion, que han sido la base de su altisima reputacion nacional e
internacional. Es apenas natural que la propuesta de aceptacion de las nuevas
demandas del contexto en el que opera CONEVAL en México traigan aparejada la
pregunta de si esas adecuaciones menoscaban la autonomia técnica o restringen
la objetividad y el rigor de las mediciones y las recomendaciones que produce
CONEVAL. Este informe de evaluacién arguye, de acuerdo con la experiencia
internacional, que éste no es el caso. Como se dijo al comienzo de este Resumen
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Ejecutivo, el objetivo de mejoramiento de los resultados de la accion del gobierno
ha sido siempre uno de los propdsitos superiores de los organismos responsables
de la medicion del desempefio, el monitoreo y la evaluacién. Tanto comprometen
al CONEVAL las recomendaciones de mejoramiento de politicas y programas que
suele producir al final de una evaluacion como las recomendaciones de correccion
oportuna de la implementacion de un programa. La labor y la responsabilidad del
CONEVAL es advertir y recomendar con base en la evidencia; la responsabilidad
de la administracion es definir cuales de esas advertencias o recomendaciones
toma en cuenta y cudles descarta. S| CONEVAL pasara a prestar mayor atencion
a la gestion de politicas y programas, no habria perdido autonomia sino que
habria ampliado el &mbito de injerencia a todo el ciclo de la politica publica y
elevaria el impacto de sus servicios.

- Definiendo nichos con base en sus ventajas comparativas. Este informe ha
identificado los principales desafios que tales cambios proponen al CONEVAL
para la segunda década de la institucidn, entre ellos los siguientes: Definir el Valor
Agregado de la institucion a partir de la capacidad acumulada por la institucion,
incluidas principalmente su credibilidad y la confianza que inspira nacional e
internacionalmente.

En este sentido, la nueva fase 2014-2020 demanda que el CONEVAL se
concentre en:

i) El desarrollo de innovaciones que luego puedan irrigar otros niveles de
gobierno y otras entidades productoras de M&E. Este ha sido el principal
papel cumplido por el CONEVAL, lo ha cumplido con excelencia y ha hecho
de él su ventaja comparativa. Asi lo evidencia, por excelencia, la original
medicién multidimensional de la pobreza que es hoy activo de México. Y lo
evidencia en detalle la evaluacion de EER,;

i) Las politicas y los programas prioritarios de los varios niveles de gobierno,
acercando para ello su oferta de servicios a las cabezas del gobierno o las
figuras institucionales similares a un centro de gobierno;

iii) Desplegar y promover proactivamente sus servicios actuales o potenciales,
sin limitarse a realizar aquellos que se entienden como mandato exclusivo de
acuerdo con la interpretacién que CONEVAL hace de la norma legal;

iv) Profundizar los nuevos servicios con los niveles subnacionales, en una
perspectiva de coordinacién intergubernamental de politicas y programas —no
de exclusividad de cada nivel de gobierno

- Desarrollar instrumentos focalizados en la implementacion. Son instrumentos
complementarios de las evaluaciones y de la medicion de pobreza que ya lleva
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CONEVAL. Seguramente entrardn a pesar gradualmente tanto o mas como las
mismas evaluaciones. Entre ellos los siguientes: trayectorias de implementacion,
hitos y momentos de principales riesgos, vigilancia y medicién del riesgo, factores
de desviacion de trayectoria, andlisis en profundidad de tales factores y medidas
de correccion de trayectoria, micro-mediciones con énfasis en el acceso de
familias y ciudadanos a los servicios. Son instrumentos que tienen como comun
denominador la medicion de resultados en el ciudadano y para los cuales el
CONEVAL deberé desarrollar nuevas capacidades (ver seccion D.e.4.)

- Unificacibn de metas y contribucion de los principales productos de todas las
unidades a las metas superiores del Consejo. Internamente, i) alinear la
organizacion en torno al modelo de servicios. Elaborar los vinculos y comprometer
con el logro de sinergias las tres direcciones generales adjuntas que producen
servicios hacia fuera, y ii) desarrollar capacidad de comunicacion hecha a la
medida de los desafios de CONEVAL.

D. Recomendaciones de la EDO

a. La mision continla, bajo una nueva vision del contexto y del valor agregado
del CONEVAL

Mirando hacia el futuro, y teniendo en cuenta los tres principales cambios en el entorno
identificados por los entrevistados (secciones B. c. y d. de este informe), conviene ajustar
los fines del CONEVAL vy, en consonancia, reforzar también las coordinaciones
horizontal, vertical, transversal e interna a las que se refiere la EER. De esta manera
podrd& CONEVAL corresponder a las enormes expectativas de servicio de una entidad
con su credibilidad y fundada reputacion.

En primer lugar, conviene que los lideres de CONEVAL se apoyen menos en su
mandato legal, y mas en sus logros y su good will, en su know how técnico y en su
capacidad de innovacion, a la hora de proponer nuevos servicios 0 servicios a actores
gue no habian sido hasta ahora el objeto directo o primordial de su informacion y sus
recomendaciones.

Obviamente, el mandato legal seguira siendo requisito sine qua non. Pero se sabe que
en la préactica, i) siempre habra lugar a interpretaciones encontradas de la pirdmide
juridica de distribucion de responsabilidades y competencias (véase al respecto la EER).
De manera que la invocacién de la ley para reclamar una competencia exclusiva es
frecuentemente un arma de doble filo, ademéas de que expone la entidad a decisiones
(politicas) de aprobacion de otras leyes que pudieran recortar su piso legal; ii) lo que mas
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vale hoy en dia para ocupar efectivamente un terreno es el saber hacer, la capacidad de
creatividad y las ventajas comparativas que demuestra una institucion. CONEVAL ha
construido, gracias a un liderazgo excepcional, un ambiente de produccion de excelencia
en la creatividad para producir informacién de resultados de calidad. Este es su principal
activo, el cual hay que cuidar; pero también hay que hacer valer. Ademas, ha
demostrado vocacion de presentar de manera transparente, y de compartir y transmitir,
sin ninguna pretensibn monopodlica, todo aquello que desarrolla inventivamente,
demuestra en la practica y posiciona nacional e internacionalmente. En cuanto a la
institucién que trabaja de puertas hacia fuera, el CONEVAL est4 en posicidén singular
para convocar alianzas y vencer resistencias a producir nuevos servicios 0 penetrar
nuevos sectores.

En segundo lugar, convendria llevar la oferta de servicios a la Presidencia de la
Republica. Es evidente que, mientras México institucionaliza un verdadero ‘Centro de
Gobierno’, la Presidencia tomara las decisiones finales sobre politicas y programas
prioritarios y, dependiendo del estilo presidencial, querra recibir reportes peridédicos sobre
avances en la ejecucion y propuestas de medidas correctivas oportunas de parte de un
organismo técnicamente independiente de las Secretarias. De hecho, pareceria que la
Reforma Politico-Electoral aprobada por el Congreso el 3 de diciembre del 2013 facilitara
la apertura del CONEVAL a muchos sectores al tiempo que se acentla su propia
rendicion de cuentas ante un organismo que no es administrativo ni sectorial, como lo es
la Camara de Diputados. Esto puede hacerse sin debilitar inmediatamente la adscripcion
tradicional de CONEVAL al sector social y concretamente a la SEDESOL.

En el mediano plazo conviene concentrar progresivamente al CONEVAL en programas
prioritarios, de los cuales se espera grande impacto diferencial. Estos programas son
ordinariamente transversales y demandan creativas recomendaciones de coordinacion,
gestién y control de parte de un organismo creible a todas las Secretarias participantes.

En tercer lugar, en cuanto a la coordinacion horizontal, por ahora conviene que
CONEVAL continue llevando la medicion de la pobreza, y que lo haga hasta el momento
en gque esta medicion esté estandarizada hasta el punto que puede ser realizada por
otros con el mismo rigor y las mismas exigencias con que lo hace CONEVAL. Es el
organismo mas creible para ello, nacional e internacionalmente y conoce como el que
mas los logros alcanzados y las tareas pendientes en esta materia. Al mismo tiempo,
cuando la medicion de la pobreza se vuelva tarea que varios otros organismos podrian
realizar, siguiendo los criterios y los métodos establecidos pioneramente por CONEVAL.
Incluso pudiera ser tarea rotativa entre universidades y think-tanks con experiencia y
credibilidad.
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Si y cuando se pueda dar ese paso, tendria dos efectos positivos en el Consejo: i)
liberaria recursos de CONEVAL para dedicarse a la agenda de tareas creativas que se
proponen en este informe, de manera que CONEVAL siente los precedentes de calidad
gue pueden seguir otros, y ii) bajaria la exposicion de CONEVAL a las sensibilidades
gue suelen despertar los anuncios de las medidas de pobreza cuando se los lee como
éxito o fracaso de una administracion.

En cualquier caso, conviene que los siguientes informes de medicién de pobreza pongan
en perspectiva la multicausalidad de la pobreza y la dimension temporal de su solucién.
Es necesario explicar a la audiencia lega en estas materias, que la medicion de pobreza
no se ocupa de resultados de variables exclusivamente controladas por un gobierno ni
cuya solucién pueda atribuirse a acciones de efecto inmediato. Se trata de un camino
estratégico cuyo compromiso y focalizacion es recordado y actualizado por las
mediciones periddicas de CONEVAL. Pero, a diferencia de las artificiales condiciones de
laboratorio bajo las cuales se evalla un programa o un proyecto, el camino estratégico
para eliminar la pobreza esta plagado de variables exdgenas, muchas de las cuales no
controlan un solo nivel de gobierno, ni los varios niveles conjugados.

En cuarto lugar, conviene afinar cual es la responsabilidad de CONEVAL dentro de la
cadena de produccion de informacion de desempefio para la toma de decisiones.
CONEVAL traza estandares de lo que es un buen indicador, especialmente un buen
indicador de producto, de resultado o de impacto. Y se limita a comentar y proponer
publicamente y hasta ‘mercadear’ mejoras respecto de los indicadores adecuados para
una politica o un programa. Pero CONEVAL no decide esos indicadores, entre otras
razones porque los tomadores de decision son quienes finalmente valoran los
indicadores que les son de mayor utilidad. Y CONEVAL no quisiera, ni le serviria a
México, llevar un conjunto de indicadores estelares que los organismos ejecutores no
sienten propios y no tienen en cuenta a la hora de la toma de decisiones. Asi bosquejada
la divisibn de responsabilidades para la definicion de indicadores, resaltan la
conveniencia y la importancia de fortalecer las mesas técnicas entre CONEVAL y los
sectores para seleccion de indicadores. Es una buena préactica y conviene mantenerla
hacia delante.

En cuanto a las decisiones presupuestarias, ya se dijo mas arriba que la ventana de
ingreso de CONEVAL ha crecido imperceptiblemente, en la medida en que cobra
importancia la fase de la ejecucion dentro del ciclo presupuestario, hasta el punto de ser
frecuentemente una fase de mayor riesgo y trascendencia que la de asignacion de los
recursos.

En quinto lugar, en lo relativo a la coordinacién vertical, lo mas critico hacia el inmediato
futuro es que CONEVAL desarrolle capacidad pionera en México y se prepare para
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producir propuestas, analisis y recomendaciones sobre las trayectorias de
implementacion de politicas y programas y proyectos. Para lo cual podra apoyarse en los
creativos innovadores instrumentos que se han venido desarrollando en otros paises de
la OCDE desde hace cerca de una década, tales como las trayectorias de gestion,
identificacion de hitos de riesgo basada en la evidencia, analisis en profundidad de
factores de desviacién, mapas de acceso ciudadano al servicio o0 micro-mediciones de
factores de acceso. Por lo demas, son instrumentos afines a la altisima especialidad de
evaluacion con que cuenta CONEVAL y similares a los instrumentos empleados en
aquellos tipos de evaluacion practicados por CONEVAL que tocan con el disefio y la
ejecucion de la gestion. Por ello, CONEVAL tendria una de las més breves curvas de
aprendizaje entre las entidades mexicanas especializadas en M&E.

En sexto lugar, CONEVAL puede desarrollar al maximo la extraordinaria confianza que
ha despertado y la colaboracién de que goza en las entidades federativas y municipales.
De hecho, las practicas de CONEVAL han superado en los hechos la separacion de
gobiernos propios de una federacion y han sentado bases para un nuevo tipo de
federalismo fiscal: de la separacion rigida de competencias a los convenios inter-
gubernamentales para el uso 6ptimo de los recursos publicos en el territorio. Ademas,
las entidades federativas han demostrado ser un terreno mas propicio para las
posibilidades del nuevo entorno, en cuanto en ellas es mas perceptible la coordinacion
de toda la maquinaria de gobierno en torno a las metas prioritarias propuestas en
campafia y en planes de desarrollo por gobernadores o alcaldes electos.

Mirando hacia delante, conviene que CONEVAL desarrolle conjuntamente con las
entidades federativas y, con las municipales mas adelante, la capacidad de atender las
necesidades particulares de estas entidades. Sus necesidades de informacién de
resultados para la toma de decisiones NO son mero espejo de lo que ocurre en el nivel
federal. Por ejemplo, su proximidad al beneficiario final le permite captar, comunidad por
comunidad y hasta manzana por manzana o familia por familia, las dificultades de
acceso Y utilizacion efectiva de los servicios —lo que no se podria captar con un mero
andlisis de brechas basado en la informacion censal nacional. CONEVAL puede, una vez
mas, abrir la trocha de descubrimientos, introduciendo y demostrando los usos de las
micro-mediciones de bajo costo destinadas a solucionar problemas individuales de
acceso a los servicios. Con lo cual daria inagotable agenda pertinente a los lideres
regionales y locales.

En séptimo lugar, en cuanto a la coordinacion y el desarrollo de las mil sinergias
potenciales entre las areas de medicion de pobreza y de evaluacion, la agenda proxima-
futura deberia estar orientada por las necesidades en el ciudadano. Asi como hoy se
requieren nuevas micro-mediciones de pobreza en grupos humanos muy puntuales,
localizados en territorios especificos, se demandan también evaluaciones de factores de
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impacto en la reduccion de pobreza que puedan ser resaltados en los informes
periddicos de situacion de la pobreza en México. De hecho, cuando CONEVAL ponga
directamente sus reflectores en las necesidades sentidas por el ciudadano, mas que en
el analisis de brechas estadisticas en las que se basa todavia la programacion social
actual, también el area de apoyo a las entidades subnacionales tendra un papel vital en
la integracion de la maquinaria de CONEVAL en torno a planes y servicios prioritarios del
Consejo que involucran las tres areas.

b. Un nuevo balance entre los objetivos institucionales del CONEVAL

Ningun organismo especializado y acreditado por su excelencia en la especializacion
recibe con entusiasmo la idea de ampliar y hasta renovar sus campos de
especializacion. Lo natural es el apego a la capacidad ya desarrollada, que justamente
ha dado al CONEVAL la altisima reputacion de que goza actualmente. Por ello, la
introduccién de nuevos objetivos estratégicos debiera ser objeto de un proceso de
discusion participativa, maduracién y ajuste, y finalmente apropiacién por los varios
estamentos de CONEVAL, tal como lo ilustra la Figura No. 1. Hoy por hoy

Figura No. 1
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CONEVAL goza de excepcional capacidad, para ser una entidad del sector publico, de
traducir su estrategia en términos operativos y conseguir las metas que se propone. Esa
capacidad es activo valiosisimo que no debe perder el Consejo.

c. Profundizacién del nicho del CONEVAL

CONEVAL debe capitalizar sus dos principales activos: su prestigio y su capacidad de
innovacion en el campo de la medicion social y del monitoreo y evaluacion de resultados.
Ha demostrado capacidad para estimular el talento creativo y ponerlo al servicio de los
objetivos y las metas de la institucion. Asi lo atestiguan los lideres formados-haciendo
dentro de la propia organizacion. Ya se trate de la medicion de la pobreza, de la
evaluacion de resultados o de la prestacion de servicios adecuados a los niveles
subnacionales de gobierno, el CONEVAL ha demostrado ser un ambiente propicio para
la creatividad con excelencia, no solo frente a los estdndares mexicanos sino frente a
estandares mundiales.

CONEVAL tiene que mantener el clima de estimulos a la creatividad que evidencia la
EER y que reconocieron la mayor parte de los expertos entrevistados para esta EDO. De
hecho, conviene que analice y documente la manera excepcional como auspicia la
creatividad responsable y la manera como incorpora los nuevos desarrollos en los
procedimientos rutinarios de la organizacion. De esta forma se protegera uno de los
pilares del know how y de la cultura institucionales ante vicisitudes de renovacion de
directivos o de personal. En una sélida institucion, el talento no esté en la organizacion
sino en las personas; pero las instituciones de excelencia tienen estrategias para
explotar esa capacidad de sus mejores funcionarios.

El punto anterior esta intimamente ligado con el de unificacibn de metas superiores de
las tres direcciones generales adjuntas que prestan servicios hacia fuera. Mesas de
trabajo y grupos de discusion van a fertilizar, por ejemplo, las mediciones de pobreza
que demandan las entidades federativas o los indicadores de evaluacion que
singularizan los factores que mas contribuyen a la reduccién de la pobreza. El entorno
mas exitoso de las oficinas publicas contemporaneas relaja las paredes de la
especializacion interna para promover los objetivos superiores del modelo de servicios
de la organizacion.

Dicho lo anterior, conviene subrayar aquello que NO debiera ser el nicho de proteccion
donde CONEVAL encuentra confort. Mirando hacia delante, CONEVAL tendra que
acostumbrarse a que su informacion y sus recomendaciones compiten con otras que
también estan en la mesa de los tomadores de decisiébn. De hecho, no pierde valor una
recomendacion de CONEVAL por el hecho de que no hubiera sido seguida al pie de la
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letra; si pierde valor si no se la considera y se la explora en la mesa decisiones
adecuada, en el momento adecuado.

d. Nuevas alianzas institucionales — Aliados y alianzas prioritarios para
CONEVAL

La planeacion estratégica para la gestion por resultados del CONEVAL tiene que incluir
el fortalecimiento funcional del vinculo entre el Principal y el Agente, es decir, el
CONEVAL. Més alla de la definicion legal del grado de autonomia de CONEVAL y de la
relacion formal entre el Consejo y los responsables de la ejecucion de los programas, es
absolutamente indispensable revitalizar ese vinculo mediante la calidad, la oportunidad y
la forma de presentacion de los servicios que presta CONEVAL a su principal (ver
seccion D.e.vii mas adelante). Como lo demuestran las mediciones y los analisis del
grado de autonomia de los organismos publicos en los paises de la OCDE (Anexo 4), el
peligro para la sostenibilidad institucional esta en los dos extremos:

* la excesiva autonomia equivale a la marginacion frente a las principales politicas y
prioridades del gobierno y del Estado. Los programas y los servicios del
CONEVAL terminarian por perder relevancia y carecerian de direccionamiento
estratégico. Téngase en cuenta que, de acuerdo con la EER. ya la participacion
es limitada, lo cual influye en el uso efectivo de las recomendaciones por parte de
los responsables de los programas. Los responsables de los Programas se
involucran solo de manera limitada en la definicion de la estrategia de evaluacion,
puesto que su participacién se acota Unicamente a expresar su interés en que la
accion de la que son responsables pueda ser evaluada, sin conocer la estrategia
general de los programas de la cual hace parte la evaluacion (EER). Sobre todo,
en el caso de Programas relacionados, el conocer los esfuerzos de evaluacion
complementarios es relevante;

¢ la minimizacion de la autonomia mediante el micro-manejo por parte del Principal
conduce a la inocuidad de la organizacion y termina por hacerla innecesaria.

En el caso del CONEVAL, el Principal es doble: el Legislativo, que ha dado el mandato
legal, influye decisoriamente en la composicion del equipo de gobierno del CONEVAL y
espera servicios del Consejo; el Ejecutivo, que aporta los recursos y es en primera
instancia el usuario de la evidencia de resultados para la toma de decisiones. Esa
dualidad de principal ha de ser tenida en cuenta en todo el ciclo de produccion del
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Consejo, desde los programas que se seleccionan para el monitoreo y la evaluacion,
hasta la forma de presentacion de los informes finales.

Las alianzas con el Principal sientan las bases de respaldo politico-institucional para las
alianzas con la Direccion de Presupuestos y con los responsables directos de programas
y politicas.

Las alianzas con la Direccibn de Presupuestos son importantes para la toma de
decisiones presupuestarias, durante la preparacion y a lo largo de todo el ciclo del
presupuesto. La herramienta mas efectiva para conseguir la utilizacién de la informacion
basada en evidencia que presenta CONEVAL, en esta importantisima mesa de
decisiones, es la sincronizacion con los tiempos de las decisiones presupuestales. Esto
es bastante mas importante que los acuerdos sobre distribucién anual del terreno de las
evaluaciones entre CONEVAL. SHCP y SFP.

Tanto las alianzas con la Direccion de Presupuestos como las alianzas con los
operadores responsables de los programas tendran un clima abonado cuando
CONEVAL avance mas hacia el monitoreo de la ejecuciéon de programas y politicas. Este
es el campo de informacion basada en evidencia que mas interesa en la mesa de
decisiones de presupuesto y de correccion de trayectoria de los programas. Si
CONEVAL optara por el refuerzo que se recomienda en este informe para hacer
seguimiento analitico a las trayectorias de implementacién, sentaria las bases para
discutir y acordar, por ejemplo, con los operadores de programas: i) qué, como, en
cuanto tiempo, por quién, con qué recursosS O capacidades se aplicaran sus
recomendaciones de mejoramiento de programas; ii) la identificacion y revisién periddica
de los hitos e indicadores de cumplimiento, sea por CONEVAL o por una persona o
entidad convenida al efecto; iii) el reporte a jefes y auditores del cumplimiento o no de
aguellos hitos e indicadores, siempre con la posibilidad de que los operadores expliquen
los factores de desviacién de trayectoria de implementacién; iv) si fuera el caso,
CONEVAL, operadores y jefes convendrian nueva trayectoria de implementacion.

e. Fortalecimiento de la capacidad institucional del CONEVAL frente a los
nuevos desafios.

El paso siguiente a la aprobacion de todas o algunas de las reformas aqui propuestas es
la formulacion de la estrategia para asegurar las capacidades necesarias en la
organizacién y demostrar primeros resultados en las personas. No basta con tener una
excelente definicidbn misional; ésta es generalmente la parte inicial de las reformas de
objetivos misionales; pero es apenas una pequefia parte de la reforma. A partir de la
norma o decisién que sancione los fortalecimientos de la organizacion aqui propuestos,
con su nueva mision, surge el desafio de asegurar la adecuacién de la organizacion a la

48



mision. Esta propuesta de desarrollo y adecuacion consta generalmente en una hoja de
ruta o0 camino estratégico que materializard o hard realidad el proyecto de la
organizacion reformada. Esta seccién expone los componentes principales de esa hoja
de ruta.

f. La estructura. Refuerzo de la integracion

Mas arriba se recomendo la coordinacion de las direcciones generales adjuntas para la
seleccion de las metas prioritarias y la concurrencia indispensable para desarrollarla
estrategia que conduce al logro de esas metas. Ahora se sugiere, como posible refuerzo
a esa coordinacion, la adopcién de una estructura matricial entre las tres direcciones
generales.

La experiencia ha demostrado que la organizacion matricial es dificil de lograr. Pero
quizds CONEVAL esté en capacidad de controlar los riesgos que usualmente desvian de
los beneficios esperados de las estructuras matriciales. Al mismo tiempo, la organizacion
matricial ha sido concebida para resolver tensiones connaturales al ajuste, la ampliacién
o la renovacién del mandato de toda organizacion. Los individuos interactian en
direcciones o subdirecciones, comités, oficinas administrativas, etc. Las organizaciones
necesitan reglas para manejar el comportamiento individualista y hasta oportunista. La
organizacién matricial ha sido concebida para brindar los estimulos que necesita una
organizacién que quiere seguir contando con su mejor capital humano vy, si fuera el caso,
contratar individuos que coadyuven a desarrollar las tareas del nuevo mandato. Fijar las
reglas y los incentivos es parte vital de la columna vertebral del disefio y de la Hoja de
Ruta de la organizacion.

En la organizacibn matricial, las tensiones se resuelven dentro de la organizacion,
gracias a una estructura que hace que cada célula de accion sea el fruto de una
interseccion entre la cadena vertical o jerarquica (por ejemplo, desde la direccion,
centralizada y uniforme) y el nivel horizontal de intervencion (por ejemplo, el nivel
técnico-especializado de las varias direcciones generales, particularmente en servicios
que suponen alta complejidad técnica). Para ello se requiere que la reforma de la
organizacion indique el tipo de estructura y la manera como se implementara, esto es,
como se disefiaran o adecuaran las relaciones entre las unidades internas de la
organizacién. Es indispensable bajar a un terreno mas concreto, especificar como
interactuaran los empleados dentro de sus respectivas unidades, con otras oficinas y con
el nivel directivo. La adecuacién de la estructura organizacional a la misién sélo se puede
establecer cuando la primera se detalla en reglas, procesos, rutinas. Tales procesos son
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a su turno guias e incentivos de comportamiento que constituyen el corazén o la fuerza
motriz de la nueva organizacion.

Por lo deméas, CONEVAL parece caracterizado por una organizacion relativamente plana
y participativa. Bien pudiera ser que durante la fase de transicion aqui propuesta se
necesitara por momentos recurrir a procedimientos mas jerarquicos para destrabar las
naturales resistencias a la incertidumbre de ‘lo nuevo’.

Ademas de lo dicho para la coordinacion y concurrencia de las tres direcciones
generales, cabe preguntarse, todavia dentro del tema de estructura, si el actual balance
entre centralizacion y desconcentracion o descentralizacion se ajusta a la creciente
demanda de apoyo de las entidades federativas.

Con la focalizacion en el cliente, la dimension centralizacién/descentralizacion es hoy por
hoy absolutamente critica para concretar la misién de una organizacion: ¢cémo captara,
procesara y responderd la organizacion demandas y necesidades heterogéneas a lo
largo y ancho del territorio, o por diferencias entre grupos de usuarios localizados en el
territorio? ¢Existen planes de desconcentracién y de alianzas en el territorio? ¢O, en
funcién de la naturaleza de la misién de la organizacion, es mas conveniente mantener la
uniformidad de los servicios mediante una organizacion centralizada?

En la medida en que se busque atender esa demanda creciente pudiera experimentarse
con mecanismos de desconcentracion que sirvan de anclas locales o regionales para la
prestacion de los servicios. La busqueda de ese contrapeso territorial pudiera explorarse
también con directorios 0 consejos territoriales que garanticen la calidad de los servicios
gue lleven el prestigioso logo del CONEVAL.

La aplicacion de todo o parte de lo dicho en esta subseccién, tanto respecto del trabajo
asociado entre las tres direcciones generales, como lo anotado exploratoriamente sobre
descentralizacion, requerira de un ejercicio de alineacion estratégica (ver Figura 2) y uno
de liderazgo para el cambio (Figura 3).
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Figura No. 2
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i. Complementacion y Transicién Gradual a nuevos roles

Mirando hacia delante y a la luz de los cambios ocurridos en el entorno institucional, este
informe recomienda que, al lado de la alineacion del CONEVAL con objetivos superiores
de gobierno, el Consejo promueva proactivamente el uso de su informacion de
desemperio en la preparacion de los planes de desarrollo y de las principales politicas de
cada administracion. Incluso que ilustre los beneficios de esta misma practica en el nivel
de las entidades federativas.

Dichos planes y politicas requieren para su calidad y su factibilidad contar con
informacion basada en la evidencia de resultados y de formas de gestién mas eficaces o
menos riesgosa que otras. Hoy no se juzga la calidad de un plan o de una politica
publica por su disefio inicial sino por la prevision, ejecucién y evaluacién del ciclo
completo de la politica, desde la idea inicial hasta su culminacién.
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Figura No. 3
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ii. Instrumentos complementarios

Este informe recomienda la atencion especial del CONEVAL a la fase de ejecucion de
politicas y programas. Esta atencion necesitara del desarrollo de instrumentos de
captura de informacion basada en evidencia, complementaria a los instrumentos que
viene utilizando el CONEVAL, en particular la informacion con la que se prepara, se
vigila y se corrige la trayectoria de implementacién de politicas y programas. Es una
herramienta disefiada para vigilar el camino mas idéneo para llegar al resultado y, si
fuera el caso, ajustarlo durante la vida del programa hasta conseguir el resultado. Como
tal, es un instrumento que requiere especialidad fina, tanto en los procedimientos y las
capacidades de las unidades de la administracion, como de los especialistas sectoriales
gue conocen mejor que nadie sus funciones de produccion de servicios.

Por lo demas, la estrategia de implementacién es quizas la herramienta que mejor suele
detectar las dificultades de las familias o los individuos para acceder a los servicios
(Recuadro No. 3). El Anexo 5 ilustra con creativos ejemplos las trayectorias de acceso y
las vias para captar en tiempo real la accesibilidad de familias o comunidades a los
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servicios y la incorporacion de esta informacion en las trayectorias de implementacion de
programas y politicas.

Son instrumentos que no rifien sino que complementan la evidencia recogida por las
evaluaciones ex — ante (o de disefio) y las evaluaciones ex — post (de resultado o
impacto) con aportes oportunos para enderezar la trayectoria de implementacion de
programas que por haberse desviado no llegaran al resultado esperado. Este tipo de
analisis, llamados generalmente “appraisals” en inglés, alerta sobre los factores de
desviacién de trayectoria y da pie a corregir, con base en la evidencia, la trayectoria
recomendada inicialmente por especialistas. Por esta razon, son generalmente
demandadas y utilizadas avidamente por los niveles directivos o gerenciales del gobierno
y de los programas analizados.

Recuadro No. 3

MAPEANDO LA EXPERIENCIA DEL CLIENTE

- Es el proceso de rastreo y descripcion de todas las experiencias
qgue los ciudadanos - clientes tienen al acceder a un servicio a
conjunto de servicios

- NO solo incluye lo que pasa con el ciudadano sino las
respuestas a sus experiencias.

- Utilizado convenientemente, puede revelar areas de oportunidad
y una experiencia para la innovacién en la prestacién del
servicio del CONEVAL.

- Actia como una herramienta estratégica en la medida que
ayuda a garantizar que cada interaccién del cliente sea positiva.

Adicionalmente, para formular recomendaciones de calidad, el Consejo debera incluir la
factibilidad financiera y técnica de sus recomendaciones. Recomendaciones ideales, que
no se ajustan a la factibilidad financiera o a las otras capacidades de la entidad a la que
estan dirigidas, NO son recomendaciones utiles ni se puede esperar que se cumplan. En
el mejor de los casos, servirAn como referente ideal. Una vez mas, para asegurar la
factibilidad de sus propuestas, CONEVAL encontrara solido apoyo en los instrumentos
de trayectorias de implementacién que se han venido recomendando en este informe
para que CONEVAL desarrolle en el futuro inmediato.

iii. Estrategia y Capacidad de Comunicacion complementarias
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Se recomienda que el Consejo desarrolle estrategias y/o actividades especificas para
fortalecer su capacidad de comunicacion de manera acorde con los roles, intereses,
incentivos y capacidades de los grupos potencialmente mas interesados en conocer y
utilizar la informacion de desempefio. También para medir periédicamente la incidencia
del CONEVAL en esos grupos, de manera que el Consejo cuente con elementos
actualizados para continuar fortaleciendo su planeacién y sus alianzas con terceros.

Mirando hacia delante, es importante tener como norte que la informacion, para ser de
calidad, deberd estar presentada acorde con el interés, la capacidad y los tiempos de
dedicacion esperados de los tomadores de toma de decision. Una es la presentacion
cuando esos tomadores sean los legisladores; otra cuando sean los mejores técnicos del
gobierno o las universidades; otra cuando se dirija al Centro de Gobierno y todavia otra,
muy diferente, cuando se trate de movilizar las decisiones individuales, familiares o
comunitarias de los beneficiarios. De poco sirve, de hecho es ineficaz e ineficiente, una
informacién que no se utliza en el momento adecuado del proceso de toma de
decisiones en el que pretende influir. Y aquella que no influye en los tomadores de
decisiones puede ser producida por las entidades de conocimiento; no por las entidades
de medicién de resultados de la accion gubernamental o de la situacion que el gobierno
busca modificar.

Para ello, CONEVAL debera apoyarse en una unidad especializada a la vez en: i)
informacion de resultados basada en la evidencia, ii) en los procesos de toma de
decisiones dirigidos a modificar la situacién existente, iii) los medios de comunicacion
idoneos para cada grupo de destinatarios. Una misma informacion debe ser objeto de
distintas presentaciones y distintos medios, segun la poblacibn objeto de la
comunicacién. De no existir esa capacidad fuera de CONEVAL, correspondera al
CONEVAL desarrollarla, de manera similar al desarrollo pionero que ha hecho de otras
de sus propias unidades.

f. Transicion y Gestion del Cambio — Comunicacion Interna y Externa

Aln aprobadas, las recomendaciones contenidas en este informe se quedarian
probablemente escritas si CONEVAL no adoptara una estrategia de transicion. Algunos
de esos cambios preceden a otros; también algunos son mas urgentes que otros y
algunos son mas factibles en el corto plazo mientras otros solo podran desarrollarse en
el mediano plazo. Por ello, de recibir la aprobacion de sus directivos, estos cambios
deberan plasmarse en: i) una estrategia de implementacion, ii) una fase de transicion
gue incluya como componentes la gestion del cambio hacia el nuevo modelo de servicios
y la comunicacion interna y externa de los cambios que desee implementar el Consejo.
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La Tabla No. 1 propone los elementos de andlisis que deberan incluirse en la planeacion
estratégica que resta por hacer a las organizaciones que aprueban reformas a su
mandato, su visidn, sus objetivos primordiales o su modelo de servicios.

Tabla No. 1

Elementos para el Analisis Estratégico del Consejo, una vez aprobado el ajuste de
su mision, y para la Evaluacion del Fortalecimiento Institucional a uno o mas afios

de aprobada la Reforma Misional

EN PERSPECTIVA DINAMICA, DESDE LA REFORMA MISIONAL DEL CONEVAL AQUI PROPUESTA

FACTORES DE CONSOLIDACION AJUSTE A OPCIONES: | EL CAMINO RESULTADOS
INSTITUCIONAL DESPUES DE DESAFIOS COSTOS, EFECTIVA- DE
APROBADO EL AJUSTE A LOS CAMBIANTES | BENEFICIOS MENTE REALIZACION

OBJETIVOS PRIMORDIALES DEL EN EL , RIESGOS RECORRID DEL NUEVO

CONEVAL TIEMPO o MANDATO DE

LA INSTITUCION

Marco Legal, naturaleza juridica,
jerarquia dentro de organizacion estatal

Afiliacién Institucional — Relaciones
Principal-Agente con Legislativo y con
Ejecutivo)

Posicion (autonomia, jerarquia,
relaciones) frente a otros proveedores de
servicios similares o complementarios

Relacién con tomadores de decisién de
politicas y Programas (principalmente
SEDESOL)

Relacién con demandantes, clientes o
usuarios principales de los servicios del
CONEVAL

Relacién con tomadores de decision de
asignaciones presupuestarias (si fueran
distintos a los anteriores)

Relacion con otros stakeholders

Primeros resultados de la reforma:
efectos demostracion

Estrategia de Posicionamiento y
Reposicionamiento del CONEVAL en el
campo del M&E

Estrategia de Gestion del Cambio y
Comunicacion

Otros elementos de la estrategia de
consolidacion institucional (uso del capital
organizacional acumulado, incluido el

prestigio del CONEVAL,; fortalezas,
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anticipaciéon y vencimiento de
resistencias)

La Figura No. 4 sintetiza los principios y los instrumentos que permitirian a CONEVAL
mantener la mira en la transicion mientras cumple con sus labores cotidianas y se
prepara para el ajuste al modelo de servicios aqui propuesto.

Figura No. 4
Principios e Instrumentos --Enfoque:la

organizaciéonenfocada ala estrategia

« ...para que el liderazgo ejecutivo
movilice el cambio

= __.para que todos la comprendan
= __.que crea una sola vision integral del

desarrollo organizacional

= __mediante |a contribucién personal de

g?ggod&wma cada unidad y del equipo directivo a la

ejecucion de |a estrategia

« _..mediante aprendizaje organizacional
adaptacion a contexto de coordinacién
entre unidades descentralizadas

g. Monitoreo de la transicién — Control de riesgos

En cierto sentido, las reformas de tipo misional dan un salto al vacio; son altamente
riesgosas y requieren de fina estrategia de implementacion para identificar los hitos de
riesgo en el camino al nuevo balance institucional. También necesitan de cuidadoso
monitoreo para corregir a tiempo las desviaciones de trayectoria que puedan ocurrir en el
camino de transicion.

La experiencia de los paises de la OCDE indica que el mayor riesgo de las reformas
misionales, especialmente cuando formuladas top-down (con mayor razén si son
teledirigidas desde fuera, como puede haber ocurrido con las reformas legislativas del
CONEVAL introducidas en diciembre 2013) es que se limiten a una reforma teérica de la
gestién de una organizacién cuyo entorno estratégico y cuya realidad institucional no ha
sido suficientemente tenida en cuenta.
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El Recuadro No. 4 propone, con base en experiencias de paises de la OCDE, un
cuestionario ampliado que liga la reforma misional con la evaluacion periddica de una
organizacion. Este tipo de evaluacion hace un puente entre lo misional y los resultados y
sirve tanto para preparar la Hoja de Ruta de fortalecimiento institucional como para el
monitoreo de la transicion en el periodo inmediatamente siguiente a la aprobacién de las
reformas.

Recuadro No. 4

De los puentes entre la Reforma Misional aprobada y la Hoja de Ruta Inicial de la
Organizacion

Ordinariamente las reformas que tocan la razén de ser de las organizaciones (de misién, de modelo
de negocios o de servicios, de valor agregado por la organizacion) estan basadas en una evaluacién
de la situacion de la organizacion y de los cambios en el entorno. El corazén de la reforma ajusta la
organizacién al entorno mediante un refrescamiento de la mision o el mandato propio de cada
organizacion. La ecuacion entre entorno y mandato debe estar en todo momento balanceada. El
gran riesgo de este tipo de reformas es que prevalezca el discurso de la nueva misién, con descuido
de las capacidades de organizaciéon para hacerla realidad.

La prueba de fuego de la eficacia de este tipo de reformas estd en comprobar que la organizacion
esta adecuada a la mision, que puede llevarla a cabo, que esta en capacidad de formular politicas,
programas y proyectos alineados estratégicamente para hacer realidad el mandato de la
organizacion.

La Hoja de Ruta que se pide a los Directivos y Consejeros una vez constituida o reformada la
organizacién apunta a conjugar las oportunidades y demandas del entorno con las capacidades de
la organizacion para llevar a cabo la mision, especialmente para definir y lograr las primeras metas
de resultados y agregacion de valor de la nueva organizacion.

Para ello, la hoja de ruta de crecimiento y adecuaciéon de las capacidades de la organizacién a la
nueva mision esta generalmente guiada por los siguientes puntos y preguntas:

- Diagnosticos y Propuestas. ¢Quiénes produjeron los diagnésticos? ¢lInterna o externamente?
¢, Comisionados por quién? ¢ A quién reportaron y a quién rindieron cuentas? ¢ Existian diagndsticos
del impacto o los resultados alcanzados por la organizacion en los afios anteriores? ¢Mediciones
del desempefio organizacional en funcion de la relevancia del valor agregado de la organizacion?
¢, Se basan las propuestas en los diagndsticos especificos? En consideraciones generales ¢sobre la
nueva intervencion del Estado? En consideraciones generales ¢ aplicables a toda organizacién?

Si los problemas no han sido correctamente identificados, si las causas de los problemas no estan
claramente evaluadas, si las fuerzas del cambio o las fuerzas de resistencia o las razones de
demora en el cambio no han sido previamente sopesadas, no se puede esperar que la propuesta
sea fundamentada ni que sea viable o que los actores primordialmente responsables de su
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implementacion estén comprometidos con la transicion y con rendir cuenta de ella.

¢Han sido consultados los actores internos de la organizacion que se reforma o se transforma?
Como se discuti6 mas arriba, la experiencia de los paises OCDE indica generalmente que las
reformas top-down, especialmente cuando se las dicta desde fuera de la organizacion generan
resistencias fundamentadas en la posicion de confort que tienen los funcionarios con el status quo.
Si no se les consultd ex — ante sera muy dificil conseguir su compromiso y conseguir el cambio
cultural después de la expedicién de los decretos.

- El andlisis del entorno, especialmente de las expectativas ciudadanas, en cuanto factor de
demanda de nuevos servicios del Estado o de modalidades de prestarlo; también de las
restricciones y las posibilidades que impone el contexto institucional.*’

- Mision actual. ¢Quedd la misién precisamente definida? ¢ Se especifican los niveles de cobertura,
oportunidad y calidad de los servicios? ¢ Es posible establecer el posicionamiento de la organizacion
a partir de la mision? ;O solo se emplean palabras amplias como “regulacion” o “supervision”?
¢,Cudl es el Valor Publico que debe crear y agregar y el que a su vez debe ser la razén misma de la
existencia de la organizacibn? Obsérvese que una proposicidbn misional es una proposicion
estratégica, no es una pieza neutral de investigacién académica.

- Restricciones institucionales (del entorno legal, de otros elementos del entorno, internas). Ambiente
de competencia (o de monopolio). ¢Enfrenta la entidad competencia en todo el territorio de México?
¢En el exterior? ¢ Si la respuesta es positiva, cual es la ventaja competitiva de la organizacion?

- Antecedentes histéricos y descripcién basica de la organizacion actual: ¢cuando se la establecié?
¢,Cudl ha sido la trayectoria de servicios hasta la fecha? En caso de entidades recién creadas: ¢ cual
entidad del gobierno proveia anteriormente este servicio, 0 cOmo se proveia? Si la entidad
anteriormente responsable fracasé en su cometido, ¢cual es la evidencia y cudl la explicacion de
este fracaso? En caso de nuevas intervenciones o acciones del Estado: ¢qué problema o desafio
justifica esta nueva intervencion? ¢ Precedentes internacionales?

- Clientes o usuarios, siguiendo los modelos de calidad que desarroll6 el sector privado y el énfasis
de Reinventing Government en las reformas del primer gobierno Clinton-Gore, ¢quiénes son los
principales clientes o usuarios?

- ¢ Localizacién? ¢ Cobertura nacional? ¢ Regional? ¢ Local? De conformidad con el marco general de
centralizacion/descentralizacién, pero conscientes de que el balance entre descentralizacion /

desconcentracion / delegacion sera particular a cada tipo de servicio, a cada sector.

- Estructura de gobierno: ¢ Cual era/ sera la nueva estructura de gobierno de la entidad? ¢Aparece

H Payne, Roy L. y Roger Mansfield (1973). “Relationships of Perceptions of Organizational Climate to Organizational
Structure, Context and Hierarchical Position, en Administrative Science Quarterly, vol. 18, No. 4, pp 515-26.
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en el website de la entidad? ¢Quién y como se nombra la direccion? Apoyos y controles sobre la
direcciéon: consejo directivo, comités, juntas. ¢Ante quién responde la direccibn o secretaria
ejecutiva? ¢ Cuanto dura el mandato del director? ¢ Es renovable? ¢ Existe algun cuerpo interno de la
organizacion que sea resultado de eleccién? ¢ Existen sindicatos en el interior de la organizacion? Si
fuera positiva, ¢cdmo interactuaron con el proyecto de reforma? ¢,Cémo comparten
responsabilidades el equipo politico-directivo y los equipos técnicos? ¢Cudl es la influencia de las
decisiones técnicas sobre el equipo directivo? ¢ Diagnéstico/evaluacion de gobernabilidad?

- Recursos Humanos: ¢Cuantas personas emplea directamente la organizacién? En el caso de
organizaciones desconcentradas o descentralizadas: distribucioén del personal en el territorio. ¢Con
gué capacidad actual (medida en términos de Talento Humano)? ¢ Cuales son las herramientas de la
organizacion para fortalecer el talento humano dentro de la Organizacién?

- Recursos Financieros: ¢,Cual ha sido el presupuesto de la entidad en los ultimos afios? ¢ Cudl para
20137? ¢ Propuesta para 20147? ¢Produce la entidad ingresos propios que pueda conservar y utilizar
para si?

- Recursos Tecnoldgicos — Mapa de macro procesos; grado de integracién y sistemas de
informacion y de la gestibn de la entidad; entrecruzamientos y sinergias entre las distintas
direcciones o divisiones.

h. Monitoreo y Evaluacion futura del CONEVAL

Si CONEVAL adoptara todas o algunas de las reformas aqui recomendadas, deberia
efectuar evaluaciones anuales de la capacidad de la organizacion frente al nuevo
balance de objetivos primordiales de la entidad. Sin conocer las capacidades de la
organizacién (o la manera como se ajustaran) es imposible evaluar si la mision es
realizable o no o si los objetivos son alcanzables. Ademas, el ajuste de la capacidad es
un proceso continuo, que no se limita a la Hoja de Ruta inicial de una organizacion recién
creada o recién reformada. De alli que el creciente uso de los modelos de calidad o de
los modelos de excelencia en los paises OCDE ocurra de manera periédica, cuando
menos una vez bajo cada administracién, generalmente en el comienzo de la
administracion, y en muchos casos anual o bianualmente. Por ello, lo que la Hoja de
Ruta inicial ha de plasmar es la institucionalizacion de la revision regular de la ecuacion
Metas-Capacidades. (Ver Figura No. 6)
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Figura No 6
El Ajuste Periodico o Frecuente entre Metas y Capacidades -
Mejora de las Metas ajustada a la Mejora de Capacidad durante el Ciclo
Anual

1. Evaluacién de capacidad
inicial, Definiciones
Estratégicas, Metas e
Indicadores por Servicio al
comienzo de la
administracion

5. Produccién de metas 2. Produccidon de metas
mas altas, con mayor inicialmente propuestas
capacidad de gestion - bajo capacidad de gestion
implementacion de actual - Implementacion
segunda fase de acciones de acciones de refuerzo
de refuerzo de capacidad de capacidad

4. Elevacion de metas de 3. Evaluacion de metas
acuerdo con mayor alcanzadas y de logros en
capacidad de gestion materia de refuerzo de
desarrollada capacidad actual
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ANEXOS

Anexo No. 1. ;Cuando Cambiar/Innovar un Modelo de Servicios?*®

A. Pautas generales, a partir de experiencias y estudios pioneros del sector
privado.

En el entorno cada vez mas complejo y rapidamente cambiante de hoy, la innovacion de
modelos de servicios es fundamental para el éxito. Sin embargo, pocos entienden
cuando hacer un cambio o, lo que es mas importante - como ejecutar el cambio. El
centro de estudios de la IBM realizé en el 2008 un estudio global de IBM del 2008 en el
gue analiz6 28 modelos innovadores de negocio exitosos. Visto en retrospectiva, el
estudio brinda pautas para decidir cuando y como reformar los servicios nucleares de
una entidad publica o, en terminologia del sector privado, cuando modificar el modelo
negocio de una empresa. Hoy en dia las preguntas sobre mantener o modificar el
modelo de prestacion de los servicios nucleares de una organizacion se aplican
ampliamente en el sector publico y las més conocidas firmas de evaluacion del
desempefio institucional de las entidades del sector publico se han dedicado
ampliamente a este tipo de evaluacion.*®

Los estudios de la IBM sobre cambios oportunos en los modelos de negocios indican
que las organizaciones exitosas contrarrestan adn las mayores crisis econdémicas
mediante readecuaciones centradas en la renovacion creativa de su misién y la manera
de desarrollarlo. En circunstancias de cambios radicales de la vida econdmica o fiscal, o
del entorno socio-politico institucional, lo mas idéneo es ajustar el modelo de produccion
o de prestacién de servicios y el concepto de organizacién; cambios marginales de
productos o servicios, o de organigrama o de personal no son suficientes para atacar los
grandes cambios del contexto donde opera la organizacion.

Las organizaciones pueden determinar el momento adecuado en funcion del entorno
econémico, propio el estado de desarrollo de su sector de servicios o industria y un

8 palmisano, Samuel J. "A Note to Fellow CEOS." The Enterprise of the Future. IBM, 2008. Web. <http://www-
935.ibm.com/services/us/gbs/bus/pdf/ceo-study-executive-summary.pdf>. La traduccion es nuestra. Ver también
Giesen, Edward, Richard Christner, and Ragna Bell. "Seizing the Advantage. When and How to Innovate Your
Business Model." IBM.com. N.p., 2009. Web. 12 Aug. 2012. <http://www-935.ibm.com/services/us/gbs/bus/html/ibv-
business-model-innovation.html>. Innovacion: satisfaccion del cliente como guia IBM - una nota a los colegas CEOs.

¥ para las preguntas guia usualmente aplicables en el secto rpublico, ver Rouleau, Linda. Stéphanie Gagnon y

Charlotte Cloutier (2008). “Revisiting Permanently-Failing Organizations: A Practice Perspective” en Les Cahiers de
recherché du GéPS, Vol. 2, No.1
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conjunto de factores internos que incluye el grado de innovacién de los productos y
servicios y los recursos financieros disponibles. Para aumentar el éxito de la ejecucion,
las organizaciones deben crear un conjunto de capacidades que se agrupan bajo las
llamadas tres “Aes”: las organizaciones deben estar Alineadas con el valor del cliente o
usuario del servicio, ser Analiticas para obtener una perspectiva de inteligencia
diferenciada, y habilitadas por un modelo operativo adaptable.

Desde el Estudio Global de IBM del 2008 nos enteramos que los directores de las
organizaciones esperaban un cambio mas turbulento que nunca. Pero pocos hubieran
anticipado la severidad y profundidad de la recesion econdémica que comenzé en el
segundo semestre de 2008 y ha creado un nuevo entorno economico. El estudio muestra
gue los presidentes o directores que tuvieron desempefio sobresaliente son capaces de
impulsar el cambio a su favor. En efecto, de manera proactiva trataron de alterar la
competencia, redefinir las industrias y ampliar su cuota del mercado.

¢ Como pueden las instituciones aprovechar el cambio? Los presidentes o directores
informaron que su modelo innovador del servicio es una de las estrategias mas
importantes. De hecho, siete de cada diez entidades consultadas buscaron innovaciones
significativas de su modelo de servicios, y un increible 98 por ciento esta adaptando sus
modelos de negocio en cierta medida.

Existe un consenso creciente sobre los elementos que definen un modelo de negocio o
un modelo de servicios:

* ;,Qué valor se entrega a los clientes o usuarios de los servicios? los intereses de
grupos de usuarios, la propuesta de valor especifica, el "trabajo por hacer”, lo que se
vende y como se vende

+ ;,Como se posiciona la entidad frente a otros proveedores de los mismos servicios? El
papel de la entidad misma y sus relaciones con otras entidades que hacen parte de su
cadena de valor

» ;Como entrega la entidad su valor agregado? La clave radica en los recursos y los
procesos internos y en las asociaciones externas.

Ante cambios sin precedentes sobre nosotros, como lo son la globalizacién y el
acelerado ritmo de transformacion y de obsolescencia tecnolégica, y frente al hecho de
que la innovacion en los modelos de negocios o de servicios se esta volviendo
predominantes, cabe hacer dos preguntas pertinentes que bien pueden ayudar a las
entidades a desarrollar su estrategia y enfoque de transformacion, adecuada al nuevo
entorno socio-econdémico-politico:
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+ ¢Bajo qué condiciones deben las entidades innovar su modelo de negocio o de
servicios?

» . Qué capacidades y caracteristicas apoyan al disefio y ejecucién de una innovacion
exitosa en el modelo de servicios?

El centro de estudios exploré esas dos preguntas sobre la base de la investigacion
permanente de la IBM sobre modelos de negocios, innovacion y un amplio conjunto de
datos disponibles de su Estudio Global 2008. Esa exploracion concluyé en la siguiente
guia practica para ayudar a las organizaciones a definir sus programas estratégicos para
la innovacién del modelo de sus productos o servicios:

¢Cuando innovar su modelo de servicios?

Mucha gente piensa que una recesion o un periodo de marcada inestabilidad politica es
el momento de agacharse y capear la tormenta. Sin embargo, ellos pueden estar
equivocados. Los periodos de crisis econdmica, como los de transiciones politicas, crean
importantes oportunidades para posicionar una organizacion, en este caso una
organizacion publica, con base en la definicibn de un nuevo valor agregado, ajustado al
nuevo entorno socio-econémico y politico. La investigacion de la IBM sugiere que la
innovacion en el modelo de negocio puede ser una forma eficaz para capitalizar las
oportunidades. Para las entidades privadas, periodos exitosos de innovacion en el
modelo de servicio dependen del entorno econdmico, el mercado especifico y las
condiciones de la industria, al igual que un conjunto de factores internos que afectan la
organizacion.

Elegir el tipo correcto de la innovacion del modelo de negocio dadas las
condiciones econdmicas:

Las empresas exitosas, que se aprovechan de nuevas oportunidades en un nuevo
entorno econdémico, reforman creativamente su modelo de negocios de tres maneras.
Otro tanto pueden hacer, mutatis-mutandis, las entidades del sector publico:

* Muchas organizaciones vuelven a visitar a su modelo de servicios durante una crisis
para reducir a los costos a través de la colaboracion y modelos de asociacion y a través
de la reconfiguracion de la mezcla de sus activos mas valiosos.

* Los lideres del sector que cuentan con estabilidad presupuestaria, introducen modelos
alternativos de produccion y entrega de los servicios y dejan los nichos de servicios mas
conocidos a sus semejantes o sus competidores.

* Muchos de ellos repiensan también su modelo de servicios para responder a un
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conjunto diferente de comportamientos y de demandas de los clientes o usuarios.

Si bien cualquier tipo de innovacion del modelo de servicio puede llevar al éxito, las
organizaciones de desempefio sobresaliente son mas propensas a erigirse en modelos
innovadores del tipo de servicio y de organizacion que a introducir modelos innovadores
de generacion de ingresos. La innovacion en el modelo de organizacion es lo mas
importante, especialmente durante tiempos de cambio sociopolitico o cambios
economicos dificiles.

Pautas actualmente aplicables en el sector publico
¢ Cuando se necesitan las reformas misionales?

Reformas misionales son aquellas que se concentran en la definicion o la revision del
mandato, el valor agregado o la razén de ser de las organizaciones. La experiencia
internacional indica que son reformas particularmente atiles cuando aparece la
necesidad de nuevas intervenciones del Estado, sean éstas sectoriales (medio ambiente,
por ejemplo) o inter-sectoriales (de monitoreo y evaluacion de resultados de la
intervencién publica, de inclusién social o de desarrollo regional y competitividad, por
ejemplo) o surgen nuevas maneras de organizar la produccién de un servicio publico (las
Agencias Nacionales de Compras, para las nuevas formas de organizar las compras del
Estado o la Agencia para la Defensa del Estado, para robustecer la capacidad,
sistematicidad y racionalidad de la proteccion del Estado ante las demandas judiciales de
los particulares, por ejemplo), ya sea agregando varias agencias que lo prestaban
anteriormente de manera dispersa o descoordinada (caso frecuente en las unidades de
proteccion social, de igualdad de oportunidades o de inclusion social), o desagregando
de las entidades publicas que estan verticalmente integradas funciones especializadas
que es posible separar con ventajas de eficacia, eficiencia, transparencia o
accountability.

Ademas, este tipo de reformas cobra especial urgencia cuando los problemas de la
administracion tienen que ver con espacios vacios donde se demanda la intervencién del
Estado pero no estan actualmente ocupados por ninguna organizacion particular. O con
problemas de duplicacion, de debilidad en la rendicion de cuentas por resultados, o de
atomizacion o fragmentacion de servicios que cobran autonomia frente a las prioridades
y los valores del conjunto de la administracion. Por esta ultima razén, demostraron ser
reformas utiles cuando, desde hace mas de una década, se traté de corregir la excesiva
autonomia y fragmentacion de la administracién publica ocasionada por la primera ola de
proliferacion epidémica de agencias autonomas en los paises de la OCDE.
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En pocas palabras, este tipo de reforma busca organizar la casa de la maquinaria del
Estado cuando se producen reajustes significativos o se hace intolerable el desorden de
vacios y duplicaciones. Algo asi como la llegada de un nuevo bebé a una familia que
tiene que redistribuir las habitaciones del hogar, el matrimonio o la salida de la casa de
un hijo mayor o un grado tal de incongruencia y disfuncionalidad entre los padres que es
menester llamar a un nuevo orden familiar.
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Anexo No. 2. Preguntas guia para las Evaluaciones de Desempefio Organizacional,
EDO

Criterios y mediciones frecuentemente utilizados en la evaluacion de desempefio
organizacional.

Las preguntas que guian las reformas de la mision y del valor agregado de las
organizaciones son muy fundamentales. En cierto sentido tienen mas que ver con las
condiciones del entorno y el sentido de los cambios en el ambiente que con la gestion
interna de la organizacion. Guardan mas similitud con las preguntas basicas de los
expertos en economia politica que con las hipotesis de cuarta o quinta derivada de los
econometristas.

Asimismo, los diagnosticos que conducen a la definicién o redefinicion de mision suelen
profundizar més en el contexto institucional (areas bien ocupadas por las organizaciones
del Estado en comparacion con areas de débil ocupacion, por ejemplo) que en el
conocimiento profundo de las capacidades y del funcionamiento actual de la
organizaciéon para atender el nuevo mandato. En cierto sentido, se trata de un salto al
vacio, causado mas por la certeza de una necesidad que por la evidencia comprobada
de la solucién. De alli la conveniencia de que los lideres de las reformas misionales
consideren las lecciones de la experiencia internacional y mantengan los sentidos
abiertos a las presiones internas y externas —con mayor razon en el mundo globalizado
de hoy, cuando muchas de las corrientes transformadoras obedecen a los mismos
determinantes globales y siguen por ello derroteros comunes.

El Recuadro No. 1 y la Tabla No. 1 presentan, de manera sintética, las principales
preguntas guia de los diagndsticos que fundamentan una reforma misional:
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Recuadro No. 1
Criterios para Creacion, Supresion, Fusién o Revision Misional de Organizaciones Publicas

e ¢ Cual ha sido el valor agregado por la organizacién, de su creacion a la fecha?

e ¢ Han cambiado los desafios, las expectativas o las demandas de la organizacion?

e ¢ Sigue proveyendo un servicio de interés publico?

e ¢ EXxiste un rol legitimo y necesario para el gobierno en este tipo de servicio?

e ¢ Se encuentra la organizacion en el nivel adecuado (nacional, subnacional?)

e (Cudles actividades pueden ser transferidas en todo o en parte al sector privado?
¢,Cuales pueden desarrollarse mediante Alianzas Publico-Privadas?

e Sila organizacion continuara con su mision actual, ¢,cémo podria elevar su valor agregado
y mejorar su eficacia y eficiencia?

o ¢ Es la propuesta de programas y actividades financiable dentro de las restricciones
presupuestarias? Si no lo es, ¢ cuales programas o actividades deberian abandonarse?

Fuente: adaptado de Kroeger 1998, p. 17 (traduccion libre para esta nota)®

20 Kroeger, A. 1998. "The Central Agencies and Program Review". In Managing Strategic Change: Learning from
Program Review. Ottawa: Canadian Centre for Management Development. pp 11-38.
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Tabla No. 1

Preguntas de Arbol de Decisiones para Identificar organizaciones que requieren de
reforma misional

CREAR. REDEFINIR,
DESAGREGAR O ELIMINAR
FUNCIONES

PREGUNTAS GUIA (1)

PREGUNTAS GUIA
2

PREGUNTAS GUIA
3

¢Nuevo tipo de intervencion,
no atendida por otra entidad

¢ Es el producto o servicio
esencial para las futuras
necesidades publicas?

¢ Existe un mandato
legal?

¢ Se justifica el costo?

¢ Existe un rol especifico para
el gobierno en este tipo de

¢,Cual seria el impacto
de abandonar funcién

¢ Seria aceptable el
impacto de abandonar

¢,Cual es el rol especifico

del gobierno? este servicio?

servicios? X o funcién Y?

¢En alianzas con otros
niveles de gobierno?

¢ Esté el servicio asignado a
la entidad mas competente

dentro del gobierno? ¢ Como

responde el modelo de
negocios al mandato de la
organizacién?

¢En alianzas con otras
entidades de gobierno?

¢Seria mas

conveniente
trasladarlo a otra
¢ En alianzas con sector entidad?

privado?

Como puede verse del Recuadro No. 1y la Tabla No. 1, son preguntas que la cabeza de
un gobierno electo, como el Presidente o el Primer Ministro, y los ministerios o
departamentos transversales que tienen la visibn de conjunto de las demandas
prioritarias, los vacios, la sobre-acumulacién de funciones o las duplicaciones de la
magquinaria de gobierno (por ejemplo, Presidencia, SHCP. CONEVAL, SFP, ASF) esta
en mejor posicion de responder que los ministerios sectoriales o que un Director o
Secretario recién designado para dirigir una organizacion que acaba de ser creada o
fragmentada.

Cosa distinta ocurrira dos, tres 0 mas afos después de creada o reformada una
organizacion publica. En el momento de la evaluacion de sus resultados o su
desempeiio organizacional, el cuerpo directivo estara llamado a responder no sélo por
los resultados mismos sino por la actualizacion de las respuestas a preguntas
fundamentalmente coincidentes con el diagnostico original. Esto por cuanto, con la
aceleracion de la innovacién tecnoldgica y del incontenible avance de la globalizacion,
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las preguntas misionales se han vuelto componente ordinario de las Evaluaciones de
Desempefio Organizacional de los paises de la OCDE, incluidos Chile y en menor
medida México.

Los objetivos superiores y el valor agregado que se espera de una organizacion tienen
que ajustarse mas dinAmicamente que antes; hasta cierto punto la mision de una
organizacion se ha vuelto un blanco movil. Por ejemplo, la Ultima grande reorganizacion
del Banco Mundial redefinié la mision de la institucion para el nuevo Siglo en términos de
eliminar la pobreza en el mundo; con la llegada de un nuevo presidente para el
organismos en el 2012 se hizo evidente que la proteccién del ambiente tenia que
ascenderse al nivel misional; no podia limitarse a uno de los componentes que realizan
la mision.

Para captar esa dindmica entorno-organizacion, las evaluaciones del gasto (spending
reviews) y las de desempefo organizacional han desarrollado un arsenal de criterios,
conceptos y mediciones que son perfectamente aplicables a las preguntas-guia y los
lineamientos de las reformas de tipo misional. En el fondo, todas responden hoy a las
mismas preguntas.
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Anexo No. 3. Diferenciacion y Complementacién entre la evaluacion de resultados
de una organizacion y la evaluacion de desempefio organizacional

Recuadro No. 1

El componente creciente de diagnostico misional dentro de las Evaluaciones de Desempefio
Organizacional

De la evaluacion de resultados de programas a la evaluacion de desempefio organizacional e institucional.
En Brasil, Chile, Colombia o México, al igual que en otros paises de América Latina, y paises OECD como
Canada, la formulacién y evaluacion de programas de gobierno y/o programas presupuestales antecedio
generalmente a la evaluacion de organizaciones del sector publico o y al andlisis del desempefio
institucional. De hecho, antes que se introdujeran los objetos, los criterios y los instrumentos de evaluacion
organizacional y de evaluacion institucional, se solia adjuntar elementos de la evaluacion de la organizacion
a la evaluacién de programas. En el caso de Chile, las llamadas Evaluaciones de Balance Integral siguen un
formato relativamente tradicional y son un componente menor del gran programa de evaluacion del gasto
publico que lleva la Direccién de Presupuestos de Chile.

Las evaluaciones de programas incluian con frecuencia la pregunta de la capacidad de la organizacion para
la formulacion o la gestion del programa. Poco a poco se llegd a las preguntas propias de la gestion de la
organizacion: cdmo se combinan Sus recursos y Sus procesos para optimizar capacidad organizacional
frente al logro de ciertas metas del conjunto de la organizacién, esto es, metas que trascienden la suma de
los programas individualmente considerados. A su vez este tipo de preguntas llevd a cuestionarse también
sobre la capacidad de la organizacion para fijar las prioridades que mejor desarrollan su mandato. O a la
capacidad de la organizacién para adecuar metas y capacidades al entorno y trazarse un sendero de
consolidacion o expansion para el mayor impacto de la organizacién. Es decir, cobré entidad propia la
Evaluacién de Desempefio Organizacional (Organizational Performance Evaluation) y dejé de ser un mero
apéndice de las iniciativas de evaluacion de proyectos y programas.

La evaluacion del desempefio organizacional es mucho mas amplia que la de programas o proyectos.
Ejemplo de estos ultimos son las realizadas por la DIPRES en Chile o el DNP en Colombia, anteriormente
bajo “Sinergia” y hoy a cargo de una Direccion institucional de ese Departamento. Los proyectos y
programas ocurren en condiciones de laboratorio, cuasi-controladas o, cuando menos, con identificacion
precisa de los factores de riesgo y de las acciones de mitigacion del riesgo. En cambio, la organizacién esta
expuesta a los cambios de vientos y a la desorganizacion e incertidumbre de la vida real.

La evaluacion organizacional incluye tres grandes universos que la diferencian de la de programas. En
primer lugar, la manera como la organizacion se adapta, se define y saca provecho de las condiciones
(econdémicas, politicas, legales, institucionales, tecnoldgicas, culturales, ambientales, etc.) del entorno. Es
decir, reclama: (i) mayor creatividad estratégica de directorio y directores, (ii) adaptacion ocasional de la
mision, la visién, el mandato, los estatutos y el plan estratégico multianual de la organizacién. Como en una
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pieza de jazz, la improvisacion es bienvenida como el momento creativo que dard lugar a una nueva
primavera organizacional y a un nuevo periodo de relativa estabilidad.?* En cambio, en la evaluacién de
programas basta con que la direccién del programa siga la partitura que la que se pide a un lider o director
de proyecto.

En segundo lugar, la adecuacion continua de la capacidad de la organizacion para cumplir con sus
mandatos, sus metas, su agregacion de valor. Por ello, la planeacién de una organizacién (bajo metodologia
Balanced-Scorecard, BSC, por ejemplo), implica un proceso iterativo, de ida y vuelta entre el ajuste de
capacidades y el ajuste de las metas hasta llegar al punto mas ambicioso alcanzable dentro de la frontera de
posibilidades de produccion de una organizacion. La capacidad considera desde el liderazgo estratégico y la
estructura hasta los recursos humanos y financieros, la infraestructura, la tecnologia, la motivacion y los
incentivos alianzas o las redes con las que la organizacion amplia su radio de accion.

En tercer lugar, la evaluacién organizacional, al igual que la evaluacion de programas, mide eficacia y
eficiencia. Pero lo hace en términos menos acotados que los de un programa. En el caso de la organizacion,
el andlisis de eficacia y eficiencia suele incluir: relevancia del mandato, de la estrategia y de los objetivos de
la entidad, evaluada segun capacidad de agregar valor frente a las posibilidades y las demandas del entorno;
eficacia, ya no con respecto a un programa sino a la mision y el mandato de la organizacion; eficiencia, en
términos de capacidad de adaptacion del modelo de servicios a los cambios en las condiciones del entorno,
factibilidad o sostenibilidad financiera.

En pocas palabras, en la evaluacion de la organizacién el entorno es uno de los factores que posibilita,
robustece, condiciona o debilita el desempefio organizacional; es un factor complejo y cambiante, que exige
cambios durante la vida de la organizacion e imprime consideraciones dindmicas a una evaluacion. En este
tipo de evaluacion, el entorno o ambiente organizacional y de desarrollo institucional no es un factor de
riesgo externo, como lo es en la evaluacién de programas; es un factor constitutivo del alto o bajo
desempefio en todo tiempo y lugar; la organizaciéon no puede hacer abstraccion del entorno.

2L Cf. Barrett, F. J. (2012) Yes to the Mess — Surpising Leadership Lessons from Jazz. Harvard Business Review Press.
Boston
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Figura No. 1

Elementos Comunes a las Reformas Misionales y a la Evaluacién Organizacional

adaptacion creativa de la
definicion organizacional
fren te al entorno

ENTORNO

CAMBIANTE DA

FRONTERA DE
POSIBILIDADES DE

IMPACTO, Y DE
VALOR AGREGADO

DE LA
ORGANIZACION Eficacia y eficiencia
capacidades ajustadas medidas frente a

a metas maximo impacto
posible

La evaluacion del desempefio institucional se desprendio de la evaluacién de desempefio organizacional y
ha ido cobrando entidad propia. Hoy en dia hay quienes consideran la consolidacion institucional un objeto
propio de evaluacidon mientras otros la seguiran tratando como un componente importante de la evaluacion
organizacional.

Mas all4 de la taxonomia, ocurre que las organizaciones tienen un ciclo y una esperanza de vida inciertos;
por momentos alcanzando la cuspide de su produccién mientras en otros cayendo en la obsolescencia y la
irrelevancia. Cuando nacen suelen tener la fragilidad de un bebé y necesitan de apoyo externo y de sendero
seguro para consolidarse. La gréfica de sus periodos de mas alta produccién es parecida a las de las etapas
de montafa del Tour de Francia, donde los ciclistas suben y bajan una, dos, tres y hasta cinco o seis cimas y
pueden descender con mayor 0 menor precipitacion de cada una de ellas. La transicion entre una y otra
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etapa, por ejemplo por razén de los cambios de gobierno, suele implicar un nuevo proceso iterativo, entre el
desplazamiento inicial del lugar esperado de la organizacion y la evidencia del efecto demostrativo de los
logros previos o la proyeccion fundamentada de sus posibilidades reales. El liderazgo y las relaciones con el
entorno son factores especialmente criticos para asegurar continuidad y crecimiento de la organizacion
durante esas fases transicionales.

Como el amplio campo del monitoreo, la evaluacion y el ajuste de programas gubernamentales o, mas
ampliamente, de la gestion por resultados o desempefio, es relativamente nuevo en Colombia y en el
mundo, la consolidacién de las criaturas pioneras que personifican este campo tienen que ser medidas y
controladas con la frecuencia con que un(a) meteordlogo observa los cambios climaticos y con la ansiedad
con que sigue la conflagracion de temperaturas y corrientes de aire.

La complementacion de los tres tipos de evaluaciones: organizacional, institucional y de programas o
proyectos de gasto. La evaluacién de programas se refiere principalmente al micro-cosmos del programa; la
organizacional y la institucional nos dicen en qué medida y por qué una organizacion funciona mejor o peor y
cudl es su grado de sostenibilidad y profundizacion de sus logros en el tiempo. De forma similar a la manera
como las evaluaciones de consistencia o de marco l6gico nutren a las de impacto, o como éstas ultimas
alimentan la seleccion y los términos técnicos de referencia de las evaluaciones de disefio y consistencia,
también existen importantes sinergias y puntos de interseccién entre las evaluaciones de programas y
politicas, las organizacionales y las institucionales. Todas ellas responden en el fondo a las mismas
preguntas®:

22 E| siguiente diagrama, por ejemplo, es adaptado de la Révision Générale des Politique Publiques de Francia
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Figura 2 — Preguntas comunes a Reformas Misionales y a los varios tipos de evaluacion

QUE HACEMOS ?
CONTINUAMOS
HACIENDOLO ?

COMO PRODUCIR
EL CAMBIO ?

PREGUNTAS
GUIA DE LAS
EVALUACIONES Y
DE LA REFORMA
MISIONAL

QUIEN DEBERIA
HACERLO ? QUIEN
CUBRIRIA LOS
COSTOS ? COMO
OBTENER MEJOR
VALOR POR
MENOS DINERO ?

OPCIONES DEL
ENTORNO ?
EXPECTATIVAS
CIUDADANAS ?

Los principales puentes de complementacion y sinergias entre uno y otro tipo de evaluacion suelen ocurrir,
del lado de la evaluacion de programas, en los ejes de la evaluacion de gestién y de resultados de
programas y en la utilizacion efectiva de resultados de las evaluaciones y, del lado de las evaluaciones
organizacional e institucional, en los ejes de definicion de usuarios o clientes principales de los productos de
la organizacion, de liderazgo y de capacidades de la organizacion. Asi lo ilustra, por via de ejemplo, la
Figura No. 3.
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Figura No. 3

Los Tres Tipos de Evaluacidon guian las estrategias hacia primeros resultados organizacionales
compatibles con la consolidacion institucional

Evaluacion de
Desarrollo
Institucioncal

Evaluacion de
Resultados
Organizacionales

Evaluacion de Programasy
Proyectos
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Anexo No. 4. Experiencia internacional con los grados de autonomia de las
organizaciones publicas responsables de la prestacion de servicios especializados

Los paises del club de la OCDE han enfrentado el desafio de la creacion de nuevos tipos
de entidades publicas. Es una necesidad que ha surgido, particularmente desde los
afios ochenta, para ajustar las entidades a las nuevas formas de intervencion del Estado
y a la creciente especializacién de funciones que se desagregan de los antiguos
ministerios, polifuncionales e integrados verticalmente. Las presiones de Ila
especializacion y el combate a las deseconomias de escala, a los conflictos de funciones
(o “conflictos de interés”) y a la falta de transparencia de esas organizaciones mamut han
llevado a una proliferacion epidémica de entidades sui generis, que parecen resistirse a
una tipologia y hasta una caracterizacién comin.” De hecho, es notorio el esfuerzo de
Chile por mantener unas pocas categorias, relativamente bien acotadas y caracterizadas
para sus entidades publicas. Ciertamente un esfuerzo mas exitoso que los ocasionales
intentos realizados por sus paises pares de la OCDE para reordenar el zoolégico de muy
variadas especies en que se ha convertido la buhardilla de categorias de entidades
publicas.

Este Anexo plantea las lecciones aprendidas y las tendencias actuales de las reformas
gue han introducido nuevos tipos de entidades publicas, particularmente las llamadas
“agencias ejecutivas” o “agencias autbnomas” en las tres ultimas décadas en los paises
de la OCDE.

a. El predominio inicial de la desagregacion: especializacion, desagregacion,
diversificacion y fragmentacion con perjuicio de la cohesion de la maquinaria de
gobierno y la priorizacion de las metas comunes de la administracion

2 véase, por ejemplo, el andlisis que hacen Manning y Shepherd de la proliferacion y la diversificacion de tipos de
‘agencias’ en los ultimos afios, lo que ha ocasionado enormes dificultades para definir exactamente lo que se entiende
por ‘agencia’:

“Siempre ha existido una variedad de formas organizacionales dentro del sector publico. Sin embargo, en algunos
paises la diversidad organizacional ha aumentado considerablemente mediante la distribucion de responsabilidades
de gobierno a las entidades conocidas como "arm's-length bodies". Esta nocién refleja su caracteristica coman de
encontrarse distantes del control de los politicos y por fuera de la linea tradicional de control jerarquico de ministerios o
departamentos integrados verticalmente. Algunos ejemplos prominentes de tales arm’s-length bodies son las agencias
de Next Steps de la Gran Bretafia, los desarrollos de Zelfstandige Bestuursorganen (ZBOs — Independent Governing
Bodies) en Holanda y los Bundesbehodrden (Autoridades Federales) en Alemania ...

“En buena medida la incertidumbre en cuanto al nimero de estas entidades se deriva de la complejidad de estos
grupos o conjuntos. Las llamadas arm’s-length agencies comprenden muy distintas especies con muy diferentes
tareas, que van desde los bancos centrales, cuya tarea es la formulacion y supervision independiente de las politicas
monetarias, hasta las agencias ejecutivas de la Gran Bretafia, cuyas tareas consisten en entregar servicios de acuerdo
con metas definidas en acuerdos contractuales con su respectivo ministerio. Esta diversidad ocasiona dificultades
inmensas para la definicion de lo que son los arm’s-length bodies.” Manning, N. y Shepherd, G. (2009) Arms Length
Bodies. GET Brief, Banco Mundial, noviembre, p 1. La traduccion es nuestra.
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La separacion de ministerios o departamentos, de un lado, y entidades llamadas
genéricamente “agencias”, del otro, obedecié al principio ordinariamente aceptado en
teoria organizacional, segun el cual la especializacidon produce mayor eficiencia.

La teoria de la Nueva Gestion Publica aplico ese principio por tipos de funcion dentro de
muchos o todos los sectores de la administracion. Las principales funciones que se
distinguieron, cada una de las cuales merecia ser atendida por una entidad separada,
fueron la de planeacion y formulacion de politicas, la de regulacion dirigida a evitar los
excesos de los monopolios y crear condiciones de prestacion del servicio similares a las
del mercado, la de ejecucién o prestacion del servicio, la de supervision y la de control,
tanto interno como externo.?*

Con la segregacién transversal se asestO a los sectores un primer golpe en el dominio
que hasta entonces tenian de la especializacion: la especializacibn mas importante es la
de las varias fases de prestacion de un servicio, desde la planeacion hasta el control
final; no la que va de un sector a otro. Puede decirse que sélo entonces surgieron los
verdaderos gerentes dentro de la administracion publica. Ya los directores no tenian que
ser especialistas sectoriales (los médicos administran la salud, los ingenieros civiles las
vias, por ejemplo) sino que existia la profesion del gerente, como se la ensefa en las
facultades de administracion de empresas o de administracion publica, hasta el punto de
gue un buen gerente puede desempefarse casi con igual competencia en un sector o en
otro y puede por ende ser trasladado de un servicio a otro, como se trasladan los
gerentes del sector privado.

Hacia final de la década de los setenta la mayor parte de las grandes organizaciones
estatales eran monoliticas, como los enormes ministerios de infraestructura fisica, de
educacién o de salud, responsables a la vez por la planeacion, la ejecucion, la
supervision y el control.

Ademas de ser aparatos muy pesados, con obvias des-economias de escala, la
rendicion de cuentas de esos ministerios verticalmente integrados estaba
congénitamente debilitada por los conflictos de interés: la responsabilidad por un mal
servicio se diluia entre la posible injerencia de una mala planeacién, una mala ejecucion,
mala supervision o débil interventoria. O, peor aun, débil orquestacién directiva de las
unidades a cargo de cada una de estas funciones individualmente consideradas. Nadie
era finalmente responsable del sub-desempefio de la organizacion en su conjunto; mas
bien, los funcionarios y empleados se auto-protegian cumpliendo los procedimientos

2 Para una evaluacion temprana de la teoria de las agencias, ver Eisenhardt, Kathleen M. (1989) “Agency Theory: An
Assessment and Review », en Academy of Management Review, vol. 14, No. 1, pp 57-74.
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formales y vigilando la ejecuciéon presupuestaria con descuido por los resultados y el
impacto esperado de la organizacion.

El reconocimiento de que cada una de estas funciones o etapas de la produccion de un
servicio tiene una naturaleza especial, unos procesos propios y resultados claramente
diferenciados, susceptibles de ser controlados y evaluados por si mismos, motivo la
desagregacion de esas grandes entidades en multiples entidades, cada una de las
cuales ejercia de manera autonoma una de aquellas funciones o desagregaciones de las
mismas. La especializacion por tipos de funcién llevé a la autonomia de las agencias
aunque se mantuvo siempre una adscripcidon o cordon umbilical entre la agencia y
quienes habian recibido el mandato de gobernar: el presidente y sus ministros o
delegados que actian en nombre del gobernante electo. Los directores o gerentes de
las agencias reportaban y rendian cuentas a los ministros o jefes de departamento
(delegados de quien habia recibido el mandato electoral de los ciudadanos) y de éstos
hacia el presidente.

La profundizacion de la especializacion por funciones del ciclo de produccién de un
servicio diversificé los tipos de entidades, elevo potencialmente el nimero de entidades
publicas y multiplico los mandatos internos de la administracion, del mandante o
Principal al mandatario o agente (ver Figura No. 1). Cobraron entonces fuerza los
convenios o contratos (llamados “cuasi-contratos” en la literatura por cuanto se trata de
contratos internos dentro de una misma maquinaria de Estado) y se origin0 una
verdadera cascada de sucesivos mandatos de Principal a Agente.

Figura No. 1 El ciclo de las politicas publicas
Formulacién Implementacion Evaluacion
de de programas de
programas programas

Fuente: Rojas, F. et al. (2010) La practica de formulacion de politicas en la OCDE — Ideas para América
Latina. Banco Mundial, Octubre. p 20

La autonomia era el pilar central sobre el cual reposaba la posibilidad de responsabilizar
a la organizacion por el logro de resultados. Los contratos, cuasi-contratos o
compromisos inter-institucionales de resultados se erigieron como la via dominante de
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relacion entre Agencia y Ministerio de adscripcion; también fueron el instrumento de
coordinacion entre agencias y aun con ministerios de distintos sectores. “Si me das
autonomia y los recursos minimos indispensables, yo te doy resultados; si los recursos
parecen ser insuficientes en el margen, yo elevo la eficiencia de la agencia: si no alcanzo
los resultados planificados y comprometidos, yo seré responsable del sub-desempefio de
la agencia” fueron desde entonces los mottos rectores de los gerentes y directores de las
entidades. Las agencias del Reino Unido conocidas como Next Steps agencies (por el
nombre con que se conocieron las reformas de la administracion Tatcher en los ochenta)
son consideradas generalmente como la encarnacion del modelo ideal inicial de
agencia.”

Las obvias ganancias iniciales en especializacion y en eficiencia motivaron la
proliferacion “epidémica” de las agencias, hasta el punto de que se llegé a pensar que no
era posible alcanzar una administracién publica orientada por resultados de no existir
clara separacion entre ministerios y agencias. “La agencia, como tipo- ideal, se vio desde
entonces como la mejor via para mejorar los servicios publicos de manera transparente,
orientada al ciudadano, eficaz y eficiente.””® Hoy por hoy es corriente que los
tradicionales paises de la OCDE tengan uno, dos o méas cientos de agencias.?’ Por
ejemplo, Chile, el pais que con mayor fidelidad conceptual y decidido compromiso
politico impulsé la separaciéon Ministerio-Agencia en América Latina, mantiene alrededor
de 200 agencias (llamadas “Servicios” en Chile).?®

Los incrementos en la eficiencia estimularon también la acentuacion de dos
separaciones adicionales a la meramente funcional. En primer lugar, crecio la separacion
entre los politicos (generalmente ubicados en el centro de gobierno y en las cabezas de
los ministerios) y los técnicos (que parecieron dominar las agencias hasta el punto de
imponer los criterios técnicos a los ministros y aun a los gobernantes electos). En
segundo lugar, se separoé la formulacion de las politicas publicas de la implementacion

%% Cf. Jenkins, K., Caines, K. y Jackson, A. (1988) Improving management in government: The next steps — Report to
the Prime Minister. HMSO-Efficiency Unit.

%6 Cf. Verhoest, K. et. Al (2010) Autonomy and Control of State Agencies — Comparing States and Agencies. COST.
Palgrave-Macmillan, Londres, pp 6-7.

Como lo dicen Manning y Shepherd en reciente sintesis publicada por el Banco Mundial, “Cualquiera sea la evidencia
empirica disponble, no cabe duda de que ha crecido el interés en su modalidad de organizacion (de las agencias). En
lo positivo, los practicantes aprecian fuertemente que las agencias responsables de entregar servicios sean una forma
de agente publico que responde particularmente (a las expectativas ciudadanas). Como estan frecuentemente
focalizadas en un area especifica de servicios, con pocas tareas relacionadas (OECD 2002), pueden ofrecer mejor
desempefio en sus resultados. Sin embargo, la evidencia disponible sugiere, sorprendentemente, que las mejoras en
los resultados se deben fundamentalmente a una cultura de buen desempefio dentro de la agencia mas que a la
capacidad del ministro de premiar o castigar.” Manning, N. y Shepherd, G. (2009) Arms Length Bodies. GET Brief,
Banco Mundial, noviembre, p 1.

%" En estudio reciente se contaron 149 organizaciones de este tipo en la sola region de la Flandria en Bélgica y 215 en
Noruega. Ibid, pp 48-51. Holanda contabilizé 607 agencias o similares en 1993 y 668 agencias en el 2004. Cf. G.
Bouckaert et al (2010). The Coordination of Public Sector Organizations — shifting patterns of public management.
Palgrave-Macmillan, Londres, pp 161-162.

*8 Rojas, F. et al. (2011). “Incentivos para el desempefio de las agencias en Chile”, estudio Banco Mundial
comisionado por el gobierno de Chile.
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de las mismas: la fase de formulacion podia ser predominantemente politica; la fase de
implementacion se deja a las agencias técnicas.?

Muchas de las agencias demostraron que, como en una pieza de jazz, los intérpretes
virtuosos alcanzan el climax de su creatividad en solos improvisados, después de los
cuales se esperaba que el resto del grupo se reintegrara en una sola melodia, ahora en
un nivel superior de calidad y creatividad a la que tenian en el punto de partida.°

Sin embargo, con el transcurso del tiempo aparecieron desviaciones o rasgos extremos
de la autonomia administrativa y la independencia técnica que llamaron al ajuste del
funcionamiento practico de las agencias. Se encontraron casos en los cuales algunas
agencias priorizaron el purismo técnico, hasta el punto de hacer de éste un objetivo en si
mismo, por encima de las necesidades de los servicios en los ciudadanos. O casos en
los cuales la implementacion de las politicas publicas diferia de los propdésitos iniciales
del presidente o del gabinete, responsables de los cambios de prioridades en las
intervenciones del Estado y del accionar del conjunto de la maquinaria de gobierno. Se
detectd también atomizacion de metas, descoordinacion de acciones, debilitamiento de
las prioridades de gobierno y desvanecimiento de los compromisos de campafia en una
administracion técnica que marchaba por su propia inercia. Esto dio lugar, a su vez, a un
nuevo tipo de flaquezas en la rendicion de cuentas: en la practica las agencias y sus
gerentes, soberanos en sus criterios técnicos, sélo respondian por sf y ante si.*! El ciclo
de la politica evolucion6 de un ciclo consolidado a un ciclo desacoplado, y el desacople
redujo los beneficios esperados de eficiencia e impacto de la accién gubernamental
especializada.

b. El retorno al control, con creciente coordinacién de los objetivos y resultados
de la maquinaria de gobierno

La primera reaccion a estos problemas fue casi visceral: reducir la autonomia de las
agencias, particularmente de sus directores. Esta reaccion llevé a su turno al extremo
opuesto: se quiso “micro-manejar’ a los gerentes y directores desde los ministerios o
desde el gabinete presidencial. La sobre-reaccién no solo redujo la responsabilidad y la
creatividad esencial de los equipos directivos de las agencias sino que los llevé a la
exasperacion: “si me dan una instrucciéon mas sobre dénde asigno mis funcionarios o
como coloco los muebles de la oficina, les pido que se sienten en este escritorio y yo me

% Sobre separacion entre formulacion y ejecucion de politicas publicas, ver Stewart, John. (1996). "A Dogma of Our
Times - the Separation of Policy-Making and Implementation”, en Public Money and Management, Julio — Septiembre.

%0 cr. Barrett, F. J. (2012) Yes to the Mess — surprising leadership from Jazz. Harvard Business Review Press, Boston.
% Cf. Bouckaert, G. et. Al (2010), pp 160 ss. Ver también Pollitt, C. and C. Talbot (eds) (2004) Unbundled Government:
A Critical Analysis of the Global Trend Towards Agencies, Quangos and Contractualisation, London, Routledge. Ver
particularmente Pierre, J. (2004), 'Sweden: Central Agencies', in C. Pollitt and C. Talbot (eds.) Unbundled Government:
A Critical Analysis of the Global Trend Towards Agencies, Quangos and Contractualisation, London, Routledge.
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voy a casa’, se escucho en una ocasion decir al Director del Servicio de Registro Civil de
Chile.

Muy pronto los estudiosos de la materia y los propios gobiernos desarrollaron el “contra-
motto” que puso fin a aquella reaccidn extrema que desfiguraba el concepto y el
funcionamiento practico de las agencias. “Let the managers manage” fue la frase que se
impuso uniformemente entre todos los paises de la OCDE que venian desarrollando las
agencias.

En lugar de aquella reaccién extrema que aniquilaba la autonomia de las agencias, los
gobiernos de la OCDE han seguido en los ultimos diez afios un movimiento pendular
entre aquellos extremos, que paulatinamente busca equilibrio en un nuevo centro-ideal.
Ese movimiento pendular los ha hecho oscilar en la Ultima década entre mayor y menor
autonomia de las agencias, mayor o menor imperio de lo politico o de lo técnico y mayor
0 menor integracion de la formulacion con la implementacion, ésta Ultima aceptada
actualmente como la prueba definitiva de la calidad de una buena politica publica.®?

La dinamica de accién-reaccion ha llevado a un proceso mas pragmatico, de ensayo y
error, basado en las necesidades balanceadas de los gobiernos y de los servicios —no en
fundamentalismos conceptuales ni en declaraciones de principios. Esta nueva dinamica
se inicié por all4 en el afio 2000, cerca de veinte afios después que la Nueva Gestidon
Publica habia inspirado el nacimiento de las agencias.

De manera que mas que un cambio unidireccional sostenido, de lo que se trata es de un
movimiento dialéctico, en espiral, que ha ido de un alto grado de centralizacion inicial a
grados de autonomia subnacional o agencial inicialmente muy amplios, que son a su vez
corregidos mediante palancas de control de gestién que no eliminan sino que estimulan
la innovacion de gestion y la eficiencia en la asignacién de los recursos por parte de los
gobiernos subnacionales. (Ver Figura No. 8)

# Incluso se ha llegado a postular la conveniencia de que el acelerado ritmo de la creatividad gerencial de las
agencias tenga momentos de reposo en los cuales irrigue a toda la administracion, de manera que no se produzcan
islas sueltas de liderazgo que desentonan con el resto de la administracion —que es el que marca el ritmo de
modernizacion real del gobierno. Como en el ciclismo, es riesgoso separarse del peloton; se da por momentos, pero
luego el peloton acelera y da caza al lider que se aventur6 a promover mayor velocidad. Cf. Chakravorti, B. (2012) The
slow pace of fast change. Bringing innovations to markets in a connected world. Harvard Business School Press,
Boston.
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Figura No. 2

El movimiento dialéctico hacia balances cada vez mas refinados entre Autonomia
y Control central de servicios especializados como los del CONEVAL

‘ NUEVAS SOLUCIONES:

fortalecimiento de
planecion y de controles
de gestion en el "centro

NUEVOS PROBLEMAS: de gobierno”
SOLUCION INICIAL: « Falta de cohesion en el mayor voz a las
PROLIFERACION DE sector publico preferencias
AGENCIAS » Prioridades agenciales ciudadadanas;
gsggkgxl‘“s DE DESCOORDINADAS o locales no coinciden supervision y control
CENTRALIZACION con n_acmnales ciudadano
. . ¢ Desagregacion de e Prioridades de las
» multiples funciones funciones agencias no reflejan
edeseconomias de especializadas prioridades
escala « Debil o inexistente ciudadanas
» distancia del coordinacion vertical
beneficiario - quilibrios vertical y
desconocimiento de horizontal para
sus prioridades prestacion de un

servicio o contribuir a
prioridades del gob.

Paradojicamente, el propio gobierno neozelandés, cuna de la Nueva Gestion Publica, fue
uno de los primeros en dar la voz de alerta: hoy por hoy tenemos tres problemas, dijo el
Sr. Trevor Mallard, Ministro de los Servicios del Estado en ese afio: 1) un enorme nimero
de agencias estatales que compiten entre si, actian descoordinadamente y no se
retroalimentan porque guardan las lecciones aprendidas en compartimentos exclusivos.
II) Tenemos un centro de gobierno (Hacienda, Interior, Servicios) indefinido y dividido
cuando lo necesitamos relativamente fuerte. Ill) Los contratos de venta y compra de
servicios entre ministerios y agencias operan en la manera de dos contratistas
independientes, con descuido y aun en perjuicio de los valores y las metas comunes de
la administracién.®

¥ Mallard (2000) citado en G. Bouckaert et al (2010). The Coordination of Public Sector Organizations — shifting
patterns of public management. Palgrave-Macmillan, Londres, p 4. Adicionalmente, un reciente estudio de expertos del
Banco Mundial formulé los siguientes riesgos o dafios que pueden traer las agencias al funcionamiento del conjunto
del gobierno: Rigidizan las Politicas Publicas: Cuando las agencias menoscaban los objetivos de politica del gobierno
porgue crean apoyo para sus propias politicas y fuerzan al gobierno a preservar un marco de politicas anterior.
Introducen Politicas subrepticiamente: Cuando las agencias generan ingresos propios (por via de tarifas, concesiones)
mas alld de las intenciones originales del gobierno cuando las cre6. Fragmentan el presupuesto: Cuando se las
financia mediante rentas etiquetadas, o presionan gastos imprevistos o se adquieren obligaciones contingentes que
pueden afectar el presupuesto publico. Reintroducen el clientelismo: Cuando la agencia se convierte en el feudo de un
partido o una coalicién politica, lo que sucede especialmente en caso de fragiles coaliciones de gobierno. Cf. Manning,
N. y Shepherd, G. (2009) Op. Cit. Ver también Beblavy, M. (2002), “Understanding the Waves of Agencification and
the Governance Problems They Have Raised in Central and Eastern Europe”, en OECD Journal on Budgeting, vol. 2,
No. 1, pp 121-139; Gill, D. (2002) “Signposting the Zoo — from Agencification to a More Principled Choice of
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Muchos han sido los instrumentos que se han aplicado para balancear la autonomia
extrema con la cohesion de la administracion y la rendicion integral de cuentas por las
intervenciones del Estado para mejorar los servicios. Algunos paises aplicaron revisiones
centralizadas de la misidbn de cada organismo para evitar duplicidades y competencia
destructiva entre ellas. Esto dio lugar a reformas de la administracion similares en buena
medida a la adoptada por Colombia desde el afio 2011: focalizadas en lo misional, hacen
un cuidadoso mapeo de “quién hace qué”, promueven alianzas y sinergias entre
unidades del mismo sector y de distintos sectores, premian la coordinacion y refuerzan
rendicion de cuentas ante los ministros y de éstos ante el presidente. Toda la maquinaria
administrativa vuelve a verse como una unidad virtual, con creatividad gerencial moderna
apuntada hacia propésitos comunes y sin menoscabo del accountability individual.

Un gran numero de paises ha desarrollado mecanismos de coordinacién y trabajo en red
alrededor de las metas prioritarias de gobierno. En otros casos el propio presupuesto
orientado por resultados ha servido de oportunidad para coaligar las entidades alrededor
de un gasto publico priorizado en comun. Otros paises han ensayado, con resultados
todavia vario-pintos, los directorios o juntas directivas en los sectores no empresariales y
no financieros de la administracion. Chile exploré intensamente durante el primer afio de
la administracion Pifiera, un modelo de “holding” y directorios que preservara unidad en
la dispersion; pero luego lo abandondé en favor del fortalecimiento de un vinculo tutelar
entre el Viceministro del Ramo y las agencias (llamadas “Servicios” en Chile) del sector.

Quizas el mecanismo mas socorrido para preservar las premisas esenciales de las
agencias y liberar su creatividad en pro de la eficacia y la eficiencia administrativas, al
mismo tiempo que se aseguran la cohesién y los valores comunes de la administracion y
las metas prioritarias de cada gobierno, ha consistido en el fortalecimiento del llamado
“centro de gobierno” o “agencias centrales”*. En los paises presidenciales el “centro de

Government Organisational Forms”, en OECD Journal on Budgeting, vol. 2, No. 1, pp 27-80,
http://www.oecd.org/dataoecd/12/34/33657633.pdf. Cabinet Office. (2000) "How to Review Agencies and Non-
Departmental Public Bodies to Improve the Quality and Effectiveness of Public Services", http://www.cabinet-
office.gov.uk/eeg/2000/review/contents.htm.

En el contexto de una discusion sobre los volimenes de informacion de desempefio que pudieran ser
contraproducentes para la transparencia en el proceso presupuestario, Kraan ha subrayado las ventajas de mantener
el orden institucional sin crear arreglos ad hoc. Cf. Kraan, Dirk-dJaan (2009?). “Programme budgeting in OECD
countries”, articulo escrito cuando el autor se desempefiaba como economista senior de la Divisién de Presupuesto y
Gasto Publico de la Direccién de Gobierno Publico y Desarrollo Territorial de la OCDE. Las ideas expresadas en el
articulo son exclusivamente del autor.

3 “Agencias Centrales” son aquellas organizaciones de la rama ejecutiva que coordinan y guian las actividades de las
Secretarias o Ministerios y las agencias operativas o de linea. Aunque las practicas varian considerablemente de pais
a pais, el Centro de Gobierno incluye generalmente la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, los departamentos
administrativos de la Presidencia y de Planeacion, que asisten generalmente al Presidente y al Consejo de Ministros
en la formulacién y la coordinacion de las politicas (en Colombia Presidencia y DNP), la entidad responsable de la
gestién del recurso humano dentro del sector publico (como la SFP en México) y, para ciertos temas, la Secretaria de
Gobernacion. También, en el caso de Europa, el ministerio de Relaciones Exteriores para temas de politica publica
gue tienen que ver con la integracion europea.
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gobierno” consiste generalmente del presidente y 3-4 ministerios o departamentos que
toman politicas para todos los sectores de la administracion, incluidos usualmente
hacienda, planeacién e interior o sus equivalentes.®

El péndulo no ha parado de moverse desde entonces; pero cada dia estd mas cerca del
centro que de los extremos autonomia-control o politicos vs técnicos o implementacion
sobre formulacién de las politicas.*® Mas bien lo que se tiene hoy en dia es un mosaico
de relaciones Principal-Agente, con formas y matices diferenciados segun el sector y la
entidad de que se trate. Por ello, los paises de la OCDE vienen identificando y
analizando, por sectores, tamafios y edades de las organizaciones publicas, dénde y
cuando se aplica un mayor grado de control o de mayor autonomia. El esfuerzo actual es
mas por entender lo que se ha hecho, mediante investigaciones empiricas y orientadas
pragmaticamente a la medicion de eficacia y eficiencia, que de la imposicion normativa
de conceptos frecuentemente ideoldgicos, como ocurrié con frecuencia en la alborada de
la fase actual de las agencias auténomas.*’

Las investigaciones en curso sobre agencias en los paises OCDE dan por supuesto que
el término “agencia” es hoy en dia un zooldgico que incluye muy variadas especies de
todos los reinos de la administracion publica. El tipo-ideal inicial ha sido corregido y
ajustado muchas veces por los hechos y las politicas estatales. Mas alla de 4-5
caracteristicas comunes, la eficacia y eficiencia de cada agencia, al igual que sus grados
precisos de autonomia o de control tienen que ser estudiados uno a uno.>®

Generalmente se aceptan las siguientes caracteristicas: entidades creadas por norma
legal; estructuralmente desagregadas de otras organizaciones; con algun grado de
autonomia en la toma de decisiones, sean éstas de tipo gerencial o de politica publica;
sin representacion directa en el gabinete de ministros (los ministerios y los
departamentos administrativos integran el gabinete. Lo mismo se predica de sus
equivalente en los niveles subnacionales); sometidas a algun grado de control por los

% Es interesante que el primer paso dado para el mejoramiento de la administracion publica por el gobierno de Pifiera
en Chile se bifurcé para atacar simultdneamente el fortalecimiento del Centro de Gobierno, bajo iniciativas y liderazgo
del propio presidente y del ministro de la presidencia, y el restablecimiento de un fuerte vinculo entre ministerio y
agencia, mediante iniciativa tomada por el Ministerio de Hacienda para corregir la desfiguracion del mapa de
responsabilidades institucionales que habia desplazado ese vinculo, de los ministerios sectoriales, a la Direccion de
Presupuestos de Chile.

% Cf. Talbot, C. and C. Johnson (2007) “Seasonal Cycles in Public Management: Disaggregation and Re-Aggregation”,
en Public Money and Management, vol. 27, No. 1, pp 53-60.

%7 Entre los trabajos de gobiernos, universidades y think-tanks de paises OCDE sobre esta materia se destacan los
promovidos y realizados por la Red Europea de Administracion Publica, (European Public Administration Network,
EPAN, por sus siglas en Inglés) y el Grupo Europeo de Administracion Publica, EGPA. EPAN mantiene grupos de
trabajo sobre estos temas y promueve el didlogo de la comunidad cientifica y los practicantes de los gobiernos de
varios continentes; también arma redes de equipos y organiza conferencias y publicaciones al respecto.

%0, como lo propone el grupo de expertos del Banco Mundial: “La pregunta ineludible no es “como podemos utilizar la
autonomia?” sino “Cual es el problema con el orden institucional actual?” y “qué solucion institucional puede resolver
exitosamente el problema”? Ver Manning, N. y Shepherd, G. (2009) Op. Cit.
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ministerios o los departamentos; expectativa de continuidad en el tiempo, lo cual las
distingue de comités, equipos de trabajo, comisiones presidenciales, etc.; con algunos
recursos financieros y de personal que manejan como propios.>°

% Manning y Shepherd identifican las siguientes caracteristicas communes:

1. Implican un grado de especializacion. Tienden hacia un foco Unico o area discreta de prestacion del servicio. 2. La
direccion o gerencia es distinta de los ministerios tradicionalmente integrados verticalmente. En principio, en el caso de
las agencias, el ministro estd impedido por un contrato o un marco legal que le impiden interferir en el manejo
cotidiano de la agencia. 3. La agencia combina la responsabilidad por la provision del servicio con alta autonomia
financier y gerencial —en consecuencia puede ser llamada a responsabilidad por la economia y la eficiencia en el
servicio. Cf. Manning, N. y Shepherd, G. (2009), Op. Cit.
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Anexo No. 5. Ejemplos de Instrumentos Complementarios para Captar Informacion
del Ciudadano o Usuario Final

(1) Mapeos de Acceso Ciudadano al Servicio para medicion de impacto o
correccion de trayectoria durante la ejecucion de las politicas y los programas

(2) Captacion de uso y calidad del servicio en tiempo real. Ejemplo de mediciones
de acceso y calidad del empleo en la ciudad de San Francisco

(3) Recibiendo informacion del ciudadano proactivo que provee informacion
continua sobre calidad del servicio
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Anexo No. 6. Experiencias internacionales analizadas desde el punto de vista de la
EDO - Puntos de referencia para CONEVAL

Existen diversos analisis de la organizacion institucional de los paises para realizar las
funciones de monitoreo y evaluacion de los programas de gasto social y de gasto en
general. Los organismos de cooperacion multilateral y bilateral han auspiciado
encuentros, investigaciones e informes de andlisis de este orden institucional, con
diversos grados de comparabilidad y de comparacién entre instituciones y entre
paises. Y han derivado lecciones que, con la cautela de que cada pais se da a si
mismo un orden institucional peculiar, intentan generalizar las buenas practicas de
institucionalizacidon en recetas relativamente generales o trasladables de un contexto a
otro.*’ En el caso de los paises de América Latina, la documentacién y el analisis del
orden institucional para el monitoreo y la evaluacién de programas y politicas publicas
se remonta cuando menos al afio 2005.*

Tales estudios han aportado fotografias y diagnésticos institucionales; incluso algunos
de ellos ofrecen una perspectiva dindmica de la evoluciéon de algunos de los sistemas
de M&E. Sus limites, para propoésitos de esta EDO del CONEVAL se deben a que no
se focalizan en las preguntas nucleares del anadlisis del desempefio organizacional
contemporaneo: qué valor agregan las instituciones de M&E al orden institucional
existente? Podrian otras organizaciones agregar ese valor de manera mas eficiente, o
aun elevar el valor agregado por las instituciones existentes? Se ha adecuado dicho
valor a las cambiantes demandas y expectativas de los gobiernos y los paises? A las
corrientes dominantes en la experiencia internacional mas avanzada?

Muy recientes analisis de las instituciones de M&E en paises de la OCDE,
concretamente en los Estados Unidos y en la Gran Bretafia, han apuntado a las
preguntas centrales de las evaluaciones de desempefio organizacional.*’ De esos dos
andlisis se derivan conclusiones que permiten elaborar hipétesis y agendas de
investigacion sobre la adecuacion gradual de la autonomia y la capacidad institucional
a las demandas o necesidades del entorno. Varias de estas conclusiones son

0 ver, por ejemplo, los trabajos de Keith Mackay para el Banco Mundial. Entre ellos, (2007) Como crear sisemas de
SyE que contribuyan a un buen gobierno, IEG-Banco Mundial. (2006) Institutionalization of Monitoring and Evaluation
Systems to Improve Public Sector Management. IEG-The World Bank. ECD Working Paper Series No. 15, January.
(2000) Fortalecimiento de la Capacidad de Evaluacién — Guia para el diagnéstico y marco para la accion. Documento
No. 6. Banco Mundial OED. También, Schiavo-Campo, S (2005). Evaluation Capacity Development — Building country
capacity for monitoring and evaluation in the public sector: Selected lessons of international experience. The World
Bank. ECD Working Paper Series No. 13.

4 cf. May, E et al, Eds (2006) Hacia la Institucionalizacion de los Sistemas de Monitoreo y Evaluacion en América
Latina y el Caribe — Actas de una Conferencia del Banco Mundial / Banco Interamericano de Desarrollo. El Centro
CLEAR para América Latina, en el CIDE de México, prepara actualmente una serie actualizada de estudios de los
sistemas de M&E en paises de la region.

42 Cf. Joyce, Phil (2014), “The United States: Evidence and Decision Making”. Shostak, Ray (2014) “UK Case Study’.
Ambos informes fueron producidos por sus autores para un estudio mas amplio del Bando Mundial y estan pendientes
de publicacion.

87



retomadas en el texto principal de esta EDO del CONEVAL, a propésito de la
trayectoria del Consejo en cuanto organizacién que aporta un valor especifico en
México.

- Tanto en los Estados Unidos como en la Gran Bretafia se defini6 desde sus
origenes que el proposito primordial de los sistemas de M&E del gobierno es
mejorar la eficacia y la eficiencia de los programas y las politicas. Monitoreo y
Evaluacion no son fines en si mismos. El criterio y los indicadores de medicién de
la calidad del Monitoreo y la Evaluacién incluyen centralmente la manera como
estas actividades se utilizan para mejorar los servicios del gobierno y la manera
como tales actividades redundan en beneficios para los ciudadanos o las
empresas. Transparencia y rendicion de cuenta son también propositos
primordiales de los sistemas de M&E; pero estos dos propdsitos sirven también el
fin superior de mejorar los resultados finales en el ciudadano y se los mide en
Gltima instancia por su contribucién a dicho fin superior. Hasta el punto de que los
mismos oOrganos de control externo, equivalentes por ejemplo a la ASF y con
mandato y grado de autonomia comparables a los de la ASF, han evolucionado
para medir los resultados finales en el ciudadano o en las firmas y proponer
acciones de mejoramiento de programas y politicas. Sus recomendaciones versan
frecuentemente sobre la manera como se gestionan e implementan politicas y
programas ; no se limitan a registrar la brecha entre los resultados ofrecidos y los
efectivamente alcanzados

- En ambos casos tiene gran importancia asegurar que las mediciones y
conclusiones de los sistemas de M&E llegan a las mesas de toma de decisiones,
sean decisiones del Legislativo, del Ejecutivo o aun del Judicial o de los
organismos de control. Cuando esto no ha ocurrido, se han introducido ajustes en
los sistemas de M&E para garantizar la influencia de la medicion de resultados y
fundamentar las decisiones en evidencia de resultados. Por ejemplo, ambos
paises han llegado a priorizar los programas y las politicas que se miden y
evaltan con el fin de influir de manera significativa y oportuna en los principales
programas de los gobiernos; atras dejaron la pretension de cobertura universal de
las acciones del Estado. Mas bien se estimula que cada dependencia o entidad
lleve sus propios indicadores de resultados y desempefio organizacional y los
utilice en el ambito de su jurisdiccibn o competencia. Por la misma razén, no
existe una sola entidad que monopolice M&E en ningln pais. Lo que existen son
estdndares comunes que se exigen para tener en cuenta la informacion de
resultados basada en la evidencia

- No obstante las enormes diferencias de régimen politico entre uno y otro pais, uno
presidencial y el otro parlamentario, y al diferente rol del Departamento del Tesoro
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en uno y otro régimen, en ambos casos se atribuye grande importancia a la
comunicacion de la informacion de resultados al Congreso.*® En el mismo sentido,
en ambos paises se produce una amplia gama de presentaciones de la
informacion, adecuada al destinatario primordial de la misma. Con el transcurso
del tiempo, y la acumulaciéon de experiencia, la capacidad de comunicar
resultados y conclusiones analiticas ha cobrado importancia como componente de
los sistemas de M&E

- Importancia central ha tenido en ambos paises el uso de la informacién para las
decisiones presupuestarias. Dicho esto, la verdad es que la informaciéon se ha
utiizado mas para las decisiones ex — ante que para el seguimiento y la
correccién oportuna de trayectorias de implementacion. Consientes de esto, los
responsables de asegurar la funcionalidad del M&E en cada pais vienen
trabajando para influir oportunamente en asegurar los resultados durante la
ejecucion de los programas. Esto viene dando lugar al surgimiento de nuevos
instrumentos, los cuales se aplican en nuevos tiempos y se comunican
rapidamente a las mesas decisorias responsables del seguimiento y la correccion
de los programas

- ElI momento politico sigue condicionando el uso de la informacion que arrojan los
sistemas de M&E y hasta la presion sobre la autonomia técnica de que gozan las
instituciones responsables de M&E sistemas para garantizar su objetividad. Los
vaivenes de las fuerzas politicas, incluidos los cambios en el partido de gobierno o
en la composicién del gobierno, influyen en la intensidad de uso, en la informacién
prioritaria demanda por el gobierno y hasta en las instituciones y las herramientas
para producir esta informacién. En momentos de intensificacion de la disputa
partidista-ideolégica, como parece ser la etapa politica actual en los Estados
Unidos, se suele presionar la producciéon de informacion en uno u otro sentido.
Como la institucionalidad de ambos paises ha tenido capacidad de resistir
presiones, partidos y congresistas han optado a veces por producir su propia
informacion, descartando la mas objetiva y confiable producida por los organismos
responsables de M&E de resultados.

3 Todo indica, sin embargo, que el Congreso de los Estados Unidos demanda y utiliza menos la informacion de
resultados que el Legislativo britanico.
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Anexo No. 7 - El Programa sélo se compromete con contribuir al Fin Superior
No responde por él — Los gobiernos se comprometen con el Fin Superior®

El grafico 1 presenta la matriz de marco l6gico, MMM, que guiaba el Programa de
Evaluacion de Chile, PE, cuando el Banco Mundial realiz6 evaluacion de impacto del
Programa en el afio 2004. ElI mismo gréfico ilustra también la manera como la MMM
acepta que los programas no lleguen a resultados en el beneficiario final. En este caso,
el PE seré exitoso si se logra el Proposito; no se requerira del fin superior.

El grafico busca integrar los objetivos y los resultados del PE presentados en el marco
l6gico del programa con sus resultados adicionales o subproductos (algunos mas
intencionales que otros que podrian caracterizarse de externalidades del PE). Este
ejercicio ayuda a organizar y entender mejor las relaciones causales, tanto internas
como externas, del PE. El punto de partida son los objetivos que componen las
evaluaciones. En la préactica, se puede percibir que el PE es actualmente exitoso en
cumplir con sus objetivos estrictos, es decir, cumplir con las evaluaciones de ambos
componentes en el nivel inferior de resultados del gréfico.

El propdsito del Programa no es simplemente la suma de los resultados de los dos
componentes. Dado que alcanzar el resultado del componente no significa
automéaticamente que el propésito se hubiere alcanzado, debe haber otras causalidades
en el proceso. En otras palabras, algunas hipotesis o supuestos deben cumplirse para
que se alcance el objetivo del propésito. Este objetivo se define, en el caso del PE de
Chile, siempre al servicio de las decisiones presupuestarias, como la integracion de la
informacion generada por el PE al proceso presupuestario y a la gestion de los
programas publicos en términos de eficacia, calidad, economia y eficiencia. Hay algunos
supuestos sobre los factores externos relevantes (es decir, factores que escapan a la
responsabilidad de DIPRES) que brotan de la naturaleza del propdsito:

o Para alcanzar el propésito, los tomadores de decisiones del Congreso y del
Gobierno deben tomar en cuenta las evaluaciones terminadas y deben tener la
capacidad de sacar conclusiones de las recomendaciones y de seguirlas, de
tal forma que sin los resultados de las evaluaciones no hubiesen podido
hacerlo. Es decir, se requiere asegurar el uso de las evaluaciones

o Para alcanzar el proposito, los tomadores de decisiones de los programas, asi
como de los Servicios y Ministerios correspondientes, necesitan absorber las
recomendaciones que resultan de las evaluaciones e implementar los cambios

4 Este Anexo, incluido su grafico, es tomado con ajustes de la evaluacion de impacto del Programa de Evaluacion del
Gobierno de Chile realizada por el Banco Mundial. El gréfico fue preparado por Philipp Krause. Cf. Rojas, F et al
(2006). Chile: Andlisis del Programa de Evaluacion del Gasto Pablico. Banco Mundial, Washington, 2 vols.
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Para que ello suceda, es necesario que exista la

que éstas propongan.

cooperacion de actores distintos a la Direccion de Presupuestos, DIPRES,

Gréafico 1 -

responsable del sistemas de M&E en Chile.

FIN:
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A

Ejemplo: matriz de marco légico de “el Programa de Evaluaciéon de Chile en 2005”
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Actores tales como la Secretaria General de la Presidencia, SEGPRES, las
agencias auténomas y los Ministerios.*®

o Para alcanzar el proposito, los actores (en este caso el Congreso y la DIPRES,
primordialmente responsable del PE) necesitan tener cuando menos un
entendimiento basico sobre la credibilidad del instrumento de evaluacion. En el
grafico 3 la supervision y control forma parte de la informacién de asignacién
del presupuesto.

El fin superior. Cumplidos esos supuestos, el PE alcanza el objetivo de su propésito. El
nivel mas alto de objetivos del marco logico, el fin, esta separado del propésito. El marco
l6gico define el objetivo dltimo hacia el cual el programa contribuye como la mejora del
gasto publico. Existen varias formas en las que el PE puede contribuir a cumplirlo. Pero
el PE no es responsable por lograr el fin superior.

o Los objetivos centrales del PE son mejorar la asignacion de recursos y mejorar
la gestion de los programas. Por lo cual, si el proposito se alcanza, se
alcanzan por ende estos dos resultados. Lo mismo se sostiene para la mejora
de los programas y el fortalecimiento de su gestion. Es claramente evidente
que mejores programas implicarian mejor calidad del gasto publico,
posiblemente en ambos términos, eficiencia y eficacia. Su cuantificacion
continda siendo un asunto sin resolver dada la complejidad en medir este tipo
de resultados.

o Se ha sefialado que la evaluacion de programas ha ayudado a formar una
cultura de evaluacién en el sector publico chileno, para las autoridades de
DIPRES un resultado intencional. De alguna manera, este cambio cultural
contribuye directamente a un mejor gasto publico, por ejemplo profesionales
de los Servicios disefian mejores programas con una orientacion hacia
resultados en mente, gastan responsablemente los recursos, etc. En el gréafico
causal, el resultado mas importante puede ser el circulo virtuoso entre la
evaluacién de programas y la cultura de evaluacion. El programa guio el
cambio cultural; pero una cultura de evaluacién firme fortalece entonces la
evaluacion del programa — por ejemplo haria supuestos mas sélidos para el
propésito — y a través de un programa fortalecido contribuye al fin. Aunque

45 Que este supuesto sea legitimo o no depende en cierta medida del entendimiento que se tiene en Chile respecto de
los limites de intervencion de las entidades participantes en el proceso. Es decir, de la manera como este
entendimiento define que los supuestos sean externos o internos al control de la DIPRES. Puesto que la DIPRES
misma sigue los compromisos institucionales acordados con base en las recomendaciones, ella tiene control parcial de
la manera como las agencias observan las recomendaciones de las evaluaciones. Podrian darse factores
completamente exdgenos que pudieran empujar a los tomadores de decisiones relevantes a ignorar, retrasar o debatir
los resultados de las evaluaciones, casos en los cuales los supuestos no se cumplirian. Estos factores podrian ser
falta de capacidad, intereses divergentes, o intereses politicos.
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este resultado es mucho menos directo, puede contribuir sustancialmente a la
sostenibilidad del programa exitosamente en el largo plazo.

o Otro resultado importante del programa es el fortalecimiento del monitoreo y
control de los programas. Su impacto en la calidad del gasto publico puede ser
positivo, porque Hacienda puede vigilar eficientemente y dar seguimiento a sus
prioridades.

o Quedan todavia otros resultados del sistema PE, no tan importantes en la
practica de Chile, que de alguna manera contribuyen al fin superior, sin que
por eso el programa se haga responsable del fin superior. Ejemplo de tales
resultados es la contribucién limitada del PE a la elaboracién de politicas, que
claramente mejorarian el gasto publico. La conexion entre un programa y la
politica que sirve no es muchas veces directa ni facil de establecer; tampoco
parece ser clara en este momento.

o En teoria, la rendicion de cuentas del gobierno contribuye a mejorar el gasto al
proveer informacion/reacciones (feedback) y fomentar un comportamiento
responsable. EI PE no tiene la intencidén explicita de incrementar la rendicion
de cuentas, pero las evaluaciones producen informacion que la mejorard en
cierta medida. Finalmente, el programa ayudo en la formacion de un mercado
de evaluacion transparente. Este es claramente un subproducto (by-product)
gue no contribuye per se al fin.

Ademas de que el programa no responde por el fin, las matrices de marco légico no
suelen explicitar en la practica ni los supuestos bajo los cuales se asegura la
contribucion del propésito a mejorar el fin superior ni los factores de riesgo que se deben
monitorear y controlar para que se materialice la relacion entre el propésito y el fin.
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