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El Sistema de Monitoreo y Evaluacion del estado de Chihuahua.
El'mercado y los costos de las evaluaciones de programas piiblicos

The Monitoring and Evaluation System of the State of Chihuahua.
The Market and Costs of Public Program Evaluations

RESUMEN

Este articulo tiene como proposito describir
el Sistema de Monitoreo y Evaluaciéon (M&E)
en el estado de Chihuahua y analizar sus lo-
gros y desafios, especialmente en torno a las
caracteristicas del mercado de evaluaciones,
los procedimientos y costos de contratacion.
Para su realizacion se emplea una metodologia
mixta que incluye el andlisis cuantitativo rela-
cionado con la informacién estadistica sobre las
contrataciones y evaluaciones realizadas y una
metodologia cualitativa, sobre el disefio y or-
ganizacion del Sistema de M&E y el proceso de
evaluacion. A partir de este estudio de caso, se
concluye que el Sistema de M&E muestra avances
importantes, pero también requiere la revisiéon
de su disefio institucional, la relevancia de las
politicas y los programas que se seleccionan para
ser evaluados, aumentar la transparencia de los
procesos de contratacion y definir criterios para
determinar los precios pagados en cada caso. Su
valor radica en la importancia del andlisis del
disefio institucional de estos sistemas. Aunque

dicho analisis se desarrolla a nivel local, permite
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ABSTRACT

This paper aims to describe the Monitoring
and Evaluation (M&E) System in the state of
Chihuahua and to analyze its achievements
and challenges, particularly regarding the
market, procedures and costs of evaluations.
For this purpose, mixed methodology is used,
including quantitative analysis of statistical data
on evaluations performed, as well as qualitative
analysis of the M&E design, organization and
the evaluation process. The case study shows
relevant progress of the M&E System. However,
its institutional design, the relevance of policies
and programs selected for evaluation and the
insufficient transparency of hiring processes
need to be revised, as well as the criteria for
determining the prices for each case. Its value lies
in the importance of analyzing the institutional
design of these systems and even though it is
on a local level it allows for understanding the
operation of other systems on a national level,

and proposals are valid in any context.
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entender la operacién de otros sistemas a nivel
nacional y las propuestas son validas en cual-

quier contexto.

Palabras clave: evaluacion de programas publi- Keywords: evaluation of public programs; M&E
cos; Sistema de Monitoreo y Evaluacién (M&E); ~ Systems; evaluation market; costs.
mercado evaluacion; costos.

Introduccion

Oficialmente, la evaluacion de la gestion publica mexicana ha estado presente en la adminis-
tracion publica desde hace al menos 30 anos, aunque se pueden identificar algunas acciones
previas a este periodo (Oropeza, 2005; Cardozo, 2012, 2015; Pérez, Maldonado y Hernan-
dez 2015; Lopez, 2017). Su aplicacion a politicas y programas publicos federales inicié en
el ano 2001 en la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) y fue reforzada en 2006 con la
integracion del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONE-
VAL), responsable de la realizacion de evaluaciones en dicho sector, asi como con la reforma
hacendaria y la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LEprH) del afio
2007 (2015), que han institucionalizado un proceso politico-técnico dirigido a elevar la
eficacia del gobierno, dando prioridad a elementos como el desarrollo de una plataforma
tecnologica para albergar el Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED) dentro de la es-
trategia de Presupuesto basado en Resultados (Pbr).

También se han invertido recursos para establecer Sistemas de Monitoreo y Evaluacion
(M&E), desarrollar capacidades institucionales a nivel central y en los gobiernos subnacio-
nales, disefar la normatividad y metodologias correspondientes, entre otras actividades. A
nivel federal, el sistema ha permitido que entre los afios 2018 y 2019 se evaluaran 103 pro-
gramas, habiendo alcanzado cifras superiores respecto a afos anteriores (CONEVAL, 2019).

Una preocupacion central de los especialistas en el tema ha sido lograr trabajos de cali-
dad, la que se explica por muchos factores, analizados a través de metaevaluaciones, como:

o Relativos al trabajo técnico del equipo evaluador (lo mas analizado generalmente): datos,
fuentes, métodos de andlisis, argumentacion, conclusiones y recomendaciones.

o Vinculados a la organizacién y planeacion del trabajo, asi como a la difusion de resultados y
al seguimiento de los compromisos. Incluyen desde la normatividad vigente hasta las rela-
ciones con los evaluados, los problemas enfrentados, la transparencia en todos los procesos,
etc. (Cardozo, 2006, 2012).
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Los factores de este segundo grupo, referido al disefio de estos Sistemas de M&E, los pro-
cesos de seleccion de programas a evaluar, la oferta de capacidades en el mercado de la
evaluacion, las contrataciones y sus costos, han sido escasamente abordados por académi-
cos y especialistas en la materia.

Al respecto, se puede afirmar que la falta de regulaciones, estandares de calidad y compe-
tencia técnica de los evaluadores externos contratados, también puede incidir en el primer
grupo de factores, que afecta la calidad de sus trabajos, en funcion de su conocimiento y/o
experiencia del sector publico. Ademas, puede vulnerar la legitimidad del proceso y de las
administraciones publicas para valorar el desempefio gubernamental. No obstante, este ar-
ticulo se limita a analizar el segundo grupo de factores.

A partir de lo anterior, este trabajo realiza un analisis critico que concibe la evaluacion
como un sistema compuesto por una amplia gama de elementos que interactdan en su di-
sefo y operacion, incluyendo su relacion con el incipiente “mercado de evaluacion”. Bajo
este enfoque, su objetivo consiste en analizar el caso del Sistema de M&E del gobierno del
estado de Chihuahua, durante el periodo 2013-2017. Con base en lo anterior y otros aspec-
tos identificados en el proceso, las conclusiones estan orientadas a los problemas existentes
en el disefo institucional de dicho Sistema de M&E.

Conceptos y métodos

Existen innumerables definiciones sobre evaluacion, en funcion del autor, enfoque, sector
y proposito con el cual se aborde. Como complemento del proceso de planeacion estra-
tégica, algunos autores la han considerado una herramienta para conocer el desempefio
con relacion al objetivo perseguido. Otros, la consideran una forma de consejo o asesora-
miento que provee informacién y recomendaciones a los actores involucrados (Hill, 2009).
Estudiosos del tema, como Cochran y Malone (2010), agregan que la evaluacion busca re-
troalimentar a los operadores y mejorar la eficiencia y efectividad del programa; mientras
que para Uvalle (2004), la evaluacion de las acciones administrativas representa la valora-
cién y la memoria institucional de la administracion publica, el poder y accién de gobierno.

Algunos autores desglosan el proceso de evaluacion y sefialan que éste implica medir re-
sultados, compararlos, explicar los niveles de logros alcanzados, valorar dicho desempefio
y ofrecer recomendaciones para mejorarlo (Cardozo, 2012). A partir del PbR, se relaciona
con el control, monitoreo y evaluacion de los recursos publicos autorizados para su opera-
cién, en favor de la eficiencia del gasto publico, es decir, es una herramienta disefiada con
el objetivo de mejorar la eficiencia del proceso presupuestario, y para fundamentar nuevas
asignaciones de los recursos publicos.
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Aunque el objeto a evaluar puede ser diverso (e.g. gobiernos, instituciones, funcionarios,
etc.), el concepto de evaluacion aqui estudiado se enfoca en el desempefio gubernamental,
mediante la valoracion de politicas, programas y proyectos del sector publico.

El proceso de evaluacion también puede ser estudiado desde un enfoque de sistemas,
caracterizado por multiples elementos interrelacionados que permiten —desde una perspec-
tiva mas integral— entender problemas sociales surgidos de la estructura del propio sistema
y no necesariamente de factores externos (Aracil, 1983 citado por Gil-Garcia, 2013: 243)
tales como: la definicidn del problema, los actores involucrados en el proceso, el marco le-
gal y normativo, los recursos humanos, financieros e informaticos, la capacidad técnica, los
métodos, los usos de las evaluaciones, la transparencia, la rendicion de cuentas, la cultura
de evaluacion y el mercado de evaluaciones, entre los mas importantes (Gonzalez, 2015;
Lépez 2017; Lopez-Acevedo, Krause y Mackay, 2012; Mackay, 2007).

Por lo anterior, este articulo analiza el disefio institucional del Sistema de M&E surgido
en un proceso de institucionalizacion de las actividades relativas a su disefio, organizacion
y funcionamiento, en especial con relaciéon al mercado de evaluacion, integrado por los as-
pirantes a evaluadores externos (oferentes), los contratantes (demandantes), sus procesos y
productos (evaluaciones). La institucionalizacién mencionada corresponde a “un proceso
de canalizacion de esfuerzos aislados y espontdneos de evaluaciones a programas hacia un
enfoque mas sistematico y formal, bajo el supuesto de proveer un mejor entorno para de-
sarrollar el potencial de la practica de evaluacion” (Gaarder y Bricefo, 2010: 4).

Entendemos por SM&E un conjunto de principios, lineamientos y practicas que, ubica-
dos en el marco normativo vigente, permiten organizar, planear e instrumentar las acciones
de seguimiento de las actividades planeadas y de evaluacion del progreso alcanzado hacia
las metas e impactos esperados.

Es importante destacar los arreglos institucionales y elementos necesarios para la
construccion politico-institucional de un Sistema de M&E: 1) marco organizacional; 2)
practica evaluadora; 3) sustentabilidad del sistema; y 4) uso de los resultados del moni-
toreo y de las evaluaciones (Aquilino, Potenza, Rubio y Laffaire, 2018); y otros elementos
para regularlo como: 1) leyes y normas; 2) agentes que cumplen diversas funciones (or-
ganizaciones gubernamentales, privadas o sociales); y, por ultimo, 3) interacciones entre
agentes a partir de los mandatos legales, necesidades y aportaciones (Pérez, Maldonado
y Herndndez, 2015).

En particular, el disefio institucional del sistema constituye un factor indispensable para
su efectiva operacion (Alkin, 1985 citado por Fleischer y Christie, 2009; Teirlinck, Delan-
ghe, Padilla y Verbeek, 2013; Cardozo, 2012), bajo un enfoque sistematico, formal y legal.
Incluso, la revision de varios Sistemas de M&E de Australia, Colombia, Reino Unido, Ja-
pon, Espaiia, Perti y Francia (Rist, Boily y Martin, 2011; Lopez-Acevedo, Krause y Mackay,
2012) confirman su importancia y los efectos que produce en los gobiernos democraticos.
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Con relacion a su actividad administrativa, las organizaciones publicas que coordinan
el Sistema de M&E evaltian por si mismas, o a través de terceros, los programas de la admi-
nistracion publica municipal, estatal o federal. Por ello, de acuerdo con la clasificacion de
Dunleavy (1989, citado por Johanson, 2014), este tipo de organizaciones publicas se consi-
deran “de servicios’, que proveen a otras entidades publicas.

Esta actividad se relaciona con el enfoque de PbR que vincula la planeacion, ejecucion
y evaluacién de politicas, programas e instituciones publicas con el proceso presupuesta-
rio (SHCP, 2007:8). Asigna los recursos presupuestales a cada intervencion en funcién de
los resultados de sus evaluaciones.

Por otra parte, para explicar el funcionamiento del mercado de evaluacion, se abordan
las estrategias relativas a los costos para lograr mayor eficiencia del proceso de contratacio-
nes publicas, como las referidas por Johanson (2009: 8): “En el contexto publico, el énfasis
en los costos, es la caracteristica principal de la competitividad” Porter (1998 citado por
Johanson, 2009) agrega que las estrategias de costos ayudan a identificar si el producto/
servicio se ofrece al mas bajo precio, agrega valor y cumple con las expectativas del consu-
midor (operadores de programas publicos). Por lo cual, estos elementos seran importantes
para analizar este caso.

Aunque la teoria de costos de transaccion se refiere a gastos adicionales a los que se de-
terminan en el mercado, es util para comprender la estimaciéon de costos. Por ejemplo,
Williamson (1979) senala que el oportunismo y la informacion eficiente son factores in-
mersos en este proceso. Para Yousuf (2017), el oportunismo representa los beneficios que
el proveedor obtiene cuando el contratante no establece protecciones o garantias, mien-
tras que la falta de informacion facilmente conduce a tomar decisiones incorrectas, lo cual
puede generar altos costos transaccionales “La incertidumbre, la negociacion con cantida-
des minimas, las asimetrias en la informacion y el oportunismo originan imperfecciones
en el mercado” (Salgado, 2003: 66).

Por lo anterior, en este trabajo se realiza un estudio descriptivo, analitico, valorativo y
propositivo, empleando métodos mixtos. En lo cualitativo, se examinard informacién docu-
mental sobre el disefio y organizacién del Sistema de M&E a nivel estatal, particularmente,
los procesos de planeacion y contratacién de evaluadores, para lo cual, se analizard el caso
del Sistema Estatal de Evaluacion del Desempeiio (SEED) del gobierno del estado de Chi-
huahua y el proceso de evaluacion, que constituye un referente para observar la actuacion
de los gobiernos subnacionales respecto al mercado de evaluaciones de programas publi-
cos o Programas presupuestarios (pp). El ambito municipal no sera abordado debido a la
escasa informacion disponible.

Por su parte, en lo cuantitativo, se sistematizara la informacion estadistica generada por
el gobierno del estado de Chihuahua sobre las contrataciones, evaluaciones realizadas, cos-
tos, etcétera, en el periodo 2013-2017, y se procedera a su analisis comparativo. Al respecto,
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es importante sefialar que el periodo revisado considera dos administraciones operadas por
distintos partidos politicos.

Mercado de evaluaciones

El proceso de oferta y demanda constituye el “mercado de evaluacion” Las evaluaciones
que pueden ser de diferentes tipos; segtin el ciclo de vida del programa, se clasifican en ex
ante, ex durey ex post. El CONEVAL ha establecido una tipologia de las evaluaciones ex post
de politicas, programas y proyectos a nivel federal, a partir de otras generadas por organis-
mos internacionales, que incluye: diagnoéstico, diseio, consistencia y resultados, especifica,
especifica de desempenio, procesos, estratégica, impacto, integral, complementaria, fichas
de monitoreo y de M&E.

En ese sentido, esta tipologia ha sido retomada como base y referente para la mayoria de
los Sistemas de M&E locales. Con base en la teoria, la siguiente grafica presenta los tipos
de evaluacién mencionados vinculado con el ciclo de vida de programa.

Sin embargo, es preciso reconocer que, en México, la mayoria de las evaluaciones —in-
cluso de tipo de disefio o diagnéstico— se realizan en un periodo ex post, es decir, cuando
el programa ya esta operando.

Grafica 1
Tipos de evaluaciones

Ciclo de vida programa Contenido o tipo de evaluacién

Fuente: elaboracion propia con base en Gobierno del estado de Chihuahua (2013, 2015).
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Dichos sistemas de M&E, tanto federal como locales, contratan evaluadores externos —e.g.
académicos, especialistas, consultores, universidades—, por el periodo especifico requerido
para realizar la evaluacion, con la expectativa —a pesar de que no puede garantizarlo— de
lograr imparcialidad y objetividad en su conduccién y rigurosidad en las recomendaciones
emitidas. Este universo de evaluadores conforma la oferta de capacidades dentro del mer-
cado de evaluacion. La siguiente grafica presenta de forma sencilla el proceso de evaluacion
a politicas, programas y proyectos publicos.

Grafica 2
Proceso de evaluacion a programas publicos

« Seguimiento a
recomendaciones

Evaluador
externo

« Academia

« Complementaria

« Consistencia y resultados
« Disefio

« Especifica

« Especifica de desempefio

« Coordinadores
evaluacion

« Adjudicacion
directa

« Documento de
trabajo,
institucional

« Invitacién a 3

« Dependencias y

« Consultores
entidades AP « Posicion
institucional

« Especialistas
« Estratégica « Universidades
« Impacto

« Integral

) « Procesos
. J

Fuente: elaboracion propia con base en Gobierno del estado de Chihuahua (2013, 2015).

Recomendaciones y uso

Publicacion
Informe final evaluaciéon

Esta oferta y demanda se organiza de acuerdo con la Ley de adquisiciones, arrendamientos
y servicios del sector publico (2014), aplicable al nivel federal pero que se constituye en re-
ferente para las leyes locales en la materia. Existen tres tipos de contratacion: 1) licitacion
publica; 2) invitacién a cuando menos tres personas; o 3) adjudicacion directa. Ademas, segtin
sea el caso (gobierno federal, estatal, municipal), los procedimientos relativos a la demanda
los realiza la Secretaria de Hacienda del estado de Chihuahua (Finanzas), el 6rgano coordi-
nador de la evaluacion o los responsables del programa a evaluar (dependencia o entidad).

Al respecto, es preciso sefialar que el procedimiento de contrataciones publicas en Mé-
Xico es un tema con un alto riesgo de corrupcion, y que resulta central en la agenda publica
y el discurso politico para diversos actores dentro del gobierno mexicano y la sociedad civil
organizada. Por ejemplo, organizaciones como Mexicanos Contra la Corrupcién y la Impu-
nidad (mcci), México Evalta, Gestion Social y Cooperacion (Gesoc), Instituto Mexicano
para la Competitividad (1Mmco) y Transparencia Mexicana han hecho sefialamientos acerca
de los procedimientos de contratacion y licitaciones de diversas obras publicas en todos los
niveles de gobierno y los presuntos actos de corrupcion vinculados a tales procedimientos

que deben ser investigados.
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En ese mismo sentido, el Sistema Nacional Anticorrupcidn (sNA), los sistemas esta-
tales, la Ley general del sNa (2016), y la Ley de fiscalizacion y rendicién de cuentas de la
federacion (2016) en conjunto establecen las disposiciones en el combate a la corrupcion,
fiscalizacion y control de los recursos publicos. Aunado a lo anterior, es relevante mencionar
que las practicas evaluativas deben ser congruentes con el objetivo del Presupuesto basado
en Resultados (pbr) y el Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED), es decir, incidir en
la eficiencia del gasto publico, a través de la evaluacion.

Para lograrlo, se establece que la Secretaria con base en el SED verificara, al menos tri-
mestralmente, la eficiencia, economia, eficacia, y la calidad de los programas y presupuestos
de las dependencias y entidades, asi como el impacto social del ejercicio del gasto publico
(art. 111, LFPRH).

En un escenario idéneo, los resultados para la sociedad son confiables, si las institucio-
nes de prestigio pueden participar como oferentes en el proceso, con criterios explicitos y
en igualdad de condiciones (Cardozo, 2015). Por otro lado, las fallas en su operaciéon con-
llevan consecuencias negativas que afectan el procedimiento de contrataciones, la eficiencia
del gasto y la calidad de las evaluaciones. A continuacion, se describe la operacion del Sis-
tema de M&E, a nivel local.

El Sistema Estatal de Evaluacion del Desemperfio de Chihuahua

Un antecedente del Sistema de Mm&E en Chihuahua lo constituye el hecho de que desde
2006 se ha disefiado y aplicado en el municipio de Chihuahua, a través de su Direccion de
Planeacion y Evaluacion, para analizar el desempeno de su gestion en el marco del Plan
Municipal de Desarrollo. Actualmente se integra con un sistema de indicadores de desem-
pefo, una evaluacion institucional y una encuesta dirigida a la poblacion (Lozano, 2018).

A nivel estatal, el objeto de estudio de este articulo es la coordinacion del Sistema Esta-
tal de Evaluacion del Desempeiio (SEED) del estado de Chihuahua, la cual esta centralizada
en la Secretaria de Hacienda del gobierno de esta entidad (en adelante Secretaria de Ha-
cienda), a través de la Coordinacion del Presupuesto basado en Resultados y del Sistema de
Evaluacién del Desempeiio (Gobierno del estado de Chihuahua, 2014: Art. 42). A diferen-
cia del nivel federal y otros estatales, no existe un organismo independiente que coordine
la evaluacidn de la politica social.

El sEED se implementa principalmente a través de dos instrumentos legales. En primer
lugar, los lineamientos generales que regulan la materia fueron publicados en el afio 2015
(Periddico Oficial 10/10/2015) —a pesar de que la operacién del sistema de evaluacion ini-
ci6 desde el afio 2013— e incluye, entre otros, el proceso de contratacion de evaluadores
externos. En segundo lugar, el Programa Anual de Evaluacién (PAE), es un documento ope-
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rativo que tiene como proposito informar acerca de las politicas o programas a evaluar, el
tipo de evaluacion a realizar, un apartado sobre evaluadores externos (organizacion, con-
tratacion y pagos), el seguimiento a las recomendaciones y la fecha de entrega del informe
final de evaluacion, entre lo mds importante.

Como su nombre lo indica, se publica en cada ejercicio fiscal, habiendo iniciado en el
afio 2013 (Periddico oficial 5/10/2013), para evaluar el desempeno de un conjunto de pro-
gramas del ejercicio fiscal 2012. En la siguiente grafica se muestran los distintos tipos de
evaluaciones recomendadas segun el ciclo de vida del programa. Todas operan en el estado
—excepto las evaluaciones de impacto e indicadores— y cuentan con Términos de Refe-
rencia (Tdr) adaptados de los disenados a nivel federal.

Grafica 3
Ciclo de vida del programa y tipo de evaluaciéon recomendada
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Fuente: Gobierno del estado de Chihuahua (2018Db).

En este proceso, la decision de las politicas o programas publicos a evaluar depende de la
Secretaria de Hacienda y en ocasiones, se realiza a solicitud de las dependencias y enti-
dades de la administracion estatal, aunque la autorizacion, la otorga en si la Secretaria de
Hacienda. Posteriormente, el PAE se publica, una vez que las unidades responsables de las
politicas o programas publicos a evaluar tienen asignado el evaluador externo y firmada (o
en proceso) la contratacion publica.
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Respecto a la contratacion de las evaluaciones externas, durante el periodo 2013-2016,
la Secretaria de Hacienda fue el drea responsable de estas contrataciones, con cargo al pre-
supuesto de la misma Secretaria. No obstante, los PAE emitidos durante 2013-2017, sefialan
que las contrataciones de las evaluaciones externas se llevaran a cabo con cargo al presu-
puesto del ente publico responsable del programa a evaluar.

Fue a partir del ano 2017, con la administracion estatal de ese momento, cuando la res-
ponsabilidad de la contratacion y pago de las evaluaciones externas se confirio a las dreas
responsables de los programas a evaluar de la Administracién Publica Estatal (APE). Sin
embargo, la Secretaria de Hacienda continda centralizando el procedimiento de seleccién
del evaluador externo (instancia evaluadora), asi como el tipo de evaluacion contratada.

Finalmente, es oportuno destacar el avance del Sistema de M&E, principalmente en el
sector social respecto de otros implementados a nivel nacional. Al respecto, el CONEVAL rea-
liza desde el ano 2011, un informe bianual “Diagndstico del avance en M&E en las entidades
federativas’, el cual tiene como objetivo presentar los resultados de la regulacion e imple-
mentacion de los siguientes nueve elementos de M&E en las entidades federativas. Los tres
ultimos estan referidos a la evaluacion:

1. existencia y alcance de la Ley de Desarrollo Social (LDs) o equivalente;
criterios para la creacién de programas nuevos;
creacion de un padrén de beneficiarios;
elaboracién de reglas de operacion o equivalente;
difusién de informacién de los programas;
transparencia en el presupuesto;
elementos de monitoreo y evaluacion;
indicadores de resultados y de gestion;
area responsable de realizar la evaluacion.

VXN
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Mapa 1l
Grupos de avance por entidad federativa
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Fuente: CONEvAL, 2017.

Como se observa en el mapa anterior, en el ultimo informe publicado por el CONEVAL en el
afio 2017, Chihuahua se encuentra en el grupo de estados con un alto avance en cuanto al
Sistema de M&E, que incluye los elementos referidos. El indice de M&E que se presenta en
el siguiente mapa ubica el estado de Chihuahua en el quinto lugar con 94.4 % de cumpli-
miento, cifra por arriba del promedio nacional, que es de 75.3 %.

Respecto a los avances mds importantes, la entidad se destaca por hacer una planea-
cién de las evaluaciones del sector social, la cual estd actualizada, y especifica tanto los
programas que se evaluaran, como los tipos de evaluacion y el plazo para realizar las
evaluaciones. Para lograr lo anterior, Chihuahua cuenta con indicadores de resultados
y de gestion para la politica y los programas de desarrollo social, los cuales se utilizan
para monitorear y evaluar su desempefio, que lo colocan en segundo lugar a nivel fede-
ral; ademas de que hace publicas sus evaluaciones y dan un seguimiento puntual a los
resultados de las evaluaciones (CONEVAL, 2017). La siguiente grafica refleja este impor-
tante avance en el sector social.
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Grafica 4

Indice de M&E segun entidad federativa 2017
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Fuente: CONEvVAL, 2017.

Sin embargo, el objetivo de este diagndstico esta enfocado en la politica y programas esta-
tales de desarrollo social, y los resultados solamente permiten visualizar el avance de este
sector en el estado de Chihuahua.

Las contrataciones en el mercado de la evaluacion

A partir de esta informacién bésica sobre el proceso de evaluacion, se muestran los principa-
les resultados del proceso de contratacion de evaluaciones externas. La oferta en el mercado
de evaluaciones del seED de Chihuahua esta compuesta por, al menos, 13 evaluadores ex-
ternos (contratos adjudicados); la mayoria son despachos de consultoria (8) y, en menor
ndimero, participan universidades, instituciones publicas y/o especialistas.

Como se observa en la Grafica 5, desde el ano 2013 —fecha en la que dio inicio la opera-
cion del SEED—, se han desarrollado 141 evaluaciones externas a 85 Pp de aproximadamente
37 dependencias u organismos de la APE. Un programa publico puede contar con mas de
una evaluacion de los diferentes tipos de evaluaciones previstas en el PAE.

De este total, es decir, las 141 evaluaciones, segtin los tipos sefialados en la Grafica 5, la
mayor parte fueron contratadas durante el afio 2016; ademas, alrededor del 55 % (78 eva-
luaciones) fueron de tipo Especificas de Desempefio (EED).!

! Se encontr6 una evaluacion realizada en el afio 2017 al Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los
Estados y del Distrito Federal (rasP), que no especifica su tipo.
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De acuerdo con los TdR, este tipo de evaluacion (EED) tiene como objetivo conocer el
avance en el cumplimiento de objetivos y metas programadas, mediante el analisis de in-
dicadores del desempefio de los Pp, que permita retroalimentar la operacion y la gestion
de los mismos.

Grafica 5
Nutmero de evaluaciones segiin afo y tipo
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Fuente: elaboracion propia con base en Gobierno del estado de Chihuahua (s.f.).

Realizar este tipo de evaluacion (EED) requiere del trabajo de gabinete que involucra la
sistematizacion, analisis, revision de datos e interpretacion de resultados, a partir de la in-
formacion del programa a evaluar. Lo anterior, no implica necesariamente una revision de
campo o visitas a los lugares, oficinas, etcétera, donde opera el programa. Blaxter, Hughes
y Tight (2002) sefialan que son procesos de investigacion en escritorio y no requieren ex-
ploracion al exterior, es decir, trabajo de campo con recoleccion de datos y aplicacion de
métodos de observacion.

Retomando el tema de contrataciones, en este periodo de cinco afios (2013-2017), el
costo total de las evaluaciones externas contratadas suma un monto de $41 832 957 pesos.
Como se observa en la siguiente gréfica, destaca la empresa B, la cual ha desarrollado 40 %
del total de las evaluaciones, y la mayoria de las evaluaciones de tipo EED y de procesos. Los
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evaluadores externos pueden ser académicos, especialistas, consultores y/o universidades y

)

se identifican con una letra “A”, “B”y’C”, etcétera, para proteger su identidad.

Grafica 6
Evaluadores externos y distribucion de sus evaluaciones por tipos SEED 2013-2017

B C D E F G H I ] K L M

Empresa TOTAL
A
M No especifica 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 0 1
Integral 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 1
M Procesos 9 21 6 3 0 2 0 0 2 0 0 0 0 43
M ECyR 9 2 1 4 0 0 0 0 0 0 0 0 0 16
M Disefo 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0 1 0 0 2
B EED 13 33 4 11 4 6 1 4 0 1 0 0 1 78

Fuente: elaboracion propia con base en Gobierno del estado de Chihuahua (s.f.).

De conformidad con lo sefialado en la Ley de adquisiciones, arrendamientos y contratacion
de servicios del estado de Chihuahua (2018), todas las evaluaciones fueron contratadas a
través del procedimiento de adjudicacion directa. Al respecto, el articulo 74 de esta Ley se-
fala que, en las adjudicaciones directas, el monto no podra exceder 36 veces el valor anual
de la Unidad de Medida y Actualizaciéon (umA) vigente por cuenta presupuestal sin con-
siderar el 1va. De acuerdo con el INEGI, organismo encargado de publicar la uMa, el valor
anual vigente es igual a $30 822 pesos (DOF 10/01/2019).

Sibien es valido el procedimiento, existe gran disparidad de costos entre los evaluadores
externos contratados, a pesar de que los programas evaluados son similares en su opera-
cién y presupuesto. Para ejemplificar lo anterior, en la Grafica 7, se muestran los costos de
las EED realizadas por los distintos evaluadores, desde el inicio de la implementacion del
SEED en el afio 2013 hasta el 2017.

Como ya se menciono, destaca la diferencia de aproximadamente $680 000 entre la EED
de menor costo $30 000 (C) y la de mayor $710 526 (B). Esto significa que el costo de una
EED puede aumentar en un 2200 % dependiendo del evaluador externo que la realice. In-
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cluso, entre los propios entes evaluadores, existen enormes diferencias en los costos con
que operan con distintas dependencias. Por ejemplo, en el caso de la empresa C, la evalua-
cién de menor costo es de $30 000 pesos, mientras que la de mas alto costo fue de $185 000,
esto significa una diferencia de 600 % entre los servicios ofrecidos a diferentes dependen-
cias por el mismo tipo de evaluacion (EED).

En este punto, es importante sefialar que los costos de las EED y en general, de todas las
evaluaciones pueden variar cuando la complejidad del disefio y operacion del programa
implique mayor tiempo del promedio —tres a cinco meses aproximadamente (PAE 2013-
2017). Tal es el caso, por ejemplo, de la evaluacién de politicas publicas que requiere la
valoracion de un conjunto de programas en un contexto mas amplio a nivel municipal, es-
tatal, regional y/o nacional.

Grafica 7
Costos de las evaluaciones tipo EED 2013-2017
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Fuente: elaboracion propia con base Gobierno del estado de Chihuahua (s.f.).

El caso de la Empresa A también es relevante, debido a que los costos de las evaluaciones
EED, varian entre $70 000 hasta $500 000 pesos. Sin embargo, el caso mas notorio es la em-
presa B, la cual, durante el afio 2015, asigno un costo fijo unitario para la realizacion de este
tipo de evaluaciones (EED) de $710 526. A esta vision del sector publico, se debe agregar
que, en este sector, existe limitada informacidn como referente para realizar estimaciones
de costos, lo cual genera subestimacion o sobrecostos dentro del mercado de evaluacion.
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Un hallazgo importante durante el proceso de revision de la base de datos de las evaluacio-
nes realizadas es que la Empresa B fue la consultoria mayormente contratada, principalmente
durante el periodo en que la Secretaria de Hacienda estuvo como responsable de la con-
tratacion de las evaluaciones, es decir, hasta el aflo 2016. Esto se conoce como el poder de
negociacion de los proveedores (Porter, 2000), donde el mercado esta dominado por po-
cos evaluadores y estos influyen en los precios, la calidad y condiciones de la transaccion
[oligopolio].

No obstante, a partir del ailo 2017, fecha en que la responsabilidad del proceso de con-
tratacion quedo a cargo de las dependencias o entidades responsables de los programas a
evaluar, el escenario cambia drasticamente. Como se observa en la siguiente gréfica, y a dife-
rencia de lo que venia ocurriendo en ejercicios fiscales anteriores, en el afio 2017, la Empresa
B solamente realiza dos evaluaciones tipo EED a dos programas operados por el Colegio de
Chihuahua (coLECH), por un costo unitario de $192 871. Lo anterior significa una reduc-
cién de 368 % respecto al costo calculado estimado durante el afio 2015, como se muestra
a continuacion.

Grifica 8
Costos de las EED realizadas por la Empresa B
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Fuente: elaboracion propia con base en Gobierno del estado de Chihuahua (s.f.).
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Por su parte, la evaluacion como herramienta para ordenar y racionalizar el funcionamiento
de las instituciones, es eficaz a partir de las disposiciones, procesos y acciones que se ins-
trumentan (Uvalle, 2004). Por lo cual, algunos temas pendientes relacionados con esas
disposiciones y procesos conciernen al procedimiento de contrataciones publicas.

También es pertinente referir que la Secretaria de Hacienda realizé algunos cambios al
proceso de evaluacion, reflejados en el pPAE 2018, sin embargo, persisten algunos aspectos que
requieren especial atencion. En primer lugar, se produce una alteracion del proceso légico:
a partir de una negociacion entre las dependencias, entidades y la Secretaria de Hacienda
ocurre el proceso de asignacion de las evaluaciones a los evaluadores externos, previo a la
publicacion del PAE del ejercicio fiscal correspondiente, que incluye la propuesta de pro-
gramas a evaluar.

Esto significa que los evaluadores externos, quienes son especialistas ajenos a la ope-
racion de los programas a evaluar —e.g. académicos, consultores, universidades—, deben
establecer contacto con los responsables de los programas a evaluar para solicitar ser consi-
derado en el proceso y enviar la propuesta técnica y econémica, segtin el tipo de evaluacion,
basados en los TdR correspondientes, antes que el PAE sea publicado y sin que exista una
convocatoria publica. Esta fase del proceso no fue definida en la normatividad, lo cual re-
duce la posibilidad de establecer un proceso de licitacion transparente y abierto, en donde
participen en igualdad de condiciones evaluadores externos, tanto de la academia, como
especialistas y consultores.

Ademas, la lista de evaluadores externos y los montos contratados, asi como el tipo de
contratacion (licitacion publica, invitacion a tres, adjudicacion directa), se hace publica
hasta el momento en que concluye la evaluacion, a través del informe final emitido por el
evaluador externo. Estas practicas son contrarias a un proceso de contratacién transparente
y en favor de la rendicién de cuentas.

Adicionalmente, la Secretaria de Hacienda no establece diferencias entre los distintos
tipos de evaluaciones como la Evaluacion de Consistencia y Resultados (ECyR), EED, de di-
seflo y de procesos, en cuanto a procedimiento, tiempos de ejecucion y costos de las mismas.
Sin embargo, existen diferencias considerables en estos elementos, debido a las activida-
des y horas/hombre implicadas segtin los diferentes tipos de evaluaciones, lo cual impacta
en los costos.

Para explicar este punto, el siguiente ejemplo muestra las diferencias entre las EED y las
evaluaciones de procesos. Como se ha explicado previamente, la EED tiene como objetivo
el “andlisis de indicadores del desempeno de los Pp” (Matriz de Indicadores para Resulta-
dos MIR, evolucion de la cobertura, del presupuesto y de evaluaciones anteriores, entre las
mas importantes), y se desarrollan mediante trabajo de gabinete y en poco tiempo, compa-
rado con otros tipos de evaluaciones.
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En cambio, el propdsito de la evaluacion de procesos es analizar y valorar la gestion
operativa de los Pp (revision de atributos de los procesos, seguimiento y monitoreo del
desemperio y evaluacion de resultados, entre otros), estas actividades implican el anali-
sis cualitativo, trabajo de gabinete y de campo para verificar la ejecucion de los procesos y
realizar entrevistas para obtener informacion sobre la operacién del programa y, en conse-
cuencia, un mayor tiempo para su desarrollo.

A continuacién, se muestra un ejemplo de estos tipos de evaluaciones realizadas por di-
ferentes evaluadores externos. Comparativamente, estas evaluaciones (EED y de procesos)
implican una diferenciacion en su complejidad y tiempos de ejecucion y, sobre todo, en los
costos implicitos en términos de equipo evaluador, tiempo, logistica y transporte. No obs-
tante, la fijacién de costos entre estos dos tipos de evaluacion es similar.?

Grafica 9
Costos de las EED y de procesos segun el evaluador

800000

$710,526.00 $710,526.00
700000

600000

wu
o
o
o
(=
o

400000 $290,000.00

266,800.00

Miles de pesos
w
o
o
(=]
(=]
o

200000 $70,000.00

$80,000.00
$68,000.00 00

100000

EMPRESAB EMPRESAF EMPRESAD EMPRESAA

Evaluador externo

BEED BEPROCESOS

Fuente: elaboracion propia con base en Gobierno del estado de Chihuahua (s.f.).

Por otra parte, con el objetivo de revisar la competencia técnica, experiencia y/o conoci-
miento de los evaluadores contratados, se realizo la revision de las paginas web oficiales
de los despachos de consultoria y, destaca que varias de las empresas contratadas son es-
pecialistas en temas como inteligencia competitiva (Empresa B), en auditoria, impuestos y

2 Ver http://ihacienda.chihuahua.gob.mx/tfiscal/
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servicios financieros (Empresa E), pero no sefialan su experiencia en evaluacion de progra-
mas publicos y/o administracion publica. Respecto a las empresas M y B, no se identificaron
paginas web oficiales que sefalen los servicios que ofrecen, su mision, visiéon o algtn otro
tipo de informacion acerca de su giro y ubicacion.

En este sentido, una herramienta importante para mejorar y transparentar el proceso
de contratacion, es el directorio o registro de evaluadores como por ejemplo, los que opera
el Sistema Estatal de Evaluacion de Desempeiio en Jalisco (Evalta jaLisco), el Consejo de
Evaluacion del Desarrollo Social de la Ciudad de México (Evalia cpmx), el Instituto de
Evaluacion de Politicas Publicas del estado de Durango (Inevap) o el CONEVAL, los cuales
consideran dentro de su proceso, el registro de los evaluadores externos, mediante un pa-
drén publico y transparente, con la informacion basica para comprobar el conocimiento
técnico y experiencia en materia de evaluacion.

Por ultimo, en cuanto al procedimiento de evaluacion es importante sefialar que el
ciclo de evaluacion de politicas y programas publicos prevé una etapa posterior a la eva-
luacion y su respectivo reporte o informe, para establecer un plan de accién y/o agenda de
mejora para dar atencion a las recomendaciones —Aspectos Susceptibles de Mejora AsMm,
seglin CONEVAL— emitidas por los evaluadores. El uso de las evaluaciones y el proceso de
implementacion de estas recomendaciones se considera un proceso gradual y sistematico
(Gobierno del estado de Chihuahua, 2018a; Periddico oficial 27/01/2018), el cual requiere
de un tiempo variable para realizar dichas mejoras por parte de los responsables de los pro-
gramas evaluados.

No obstante, lo que se observa en la operacion del SEED, es un proceso repetitivo de eva-
luaciones, incluso del mismo tipo a los mismos programas en afios consecutivos. Por ejemplo,
el Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito Federal
(rAsP), bajo la responsabilidad del Secretariado Ejecutivo del Sistema Estatal de Seguridad
Publica, ha sido evaluado en forma repetitiva durante todos los ejercicios fiscales de 2014 a
2017 con una ECyR, dos EED y una evaluacion integral, respectivamente’. Tomando como
referencia el Presupuesto de Egresos del aio 2017 (Periddico oficial 31/12/2016), del total
de 384 Pp del gobierno estatal, 23 Pp corresponden a la Secretaria de Educacién y Deporte.
Como se observa en la misma tabla referida del Anexo, son seis los programas evaluados y
estos han sido practicamente los mismos durante tres ejercicios fiscales. Ademas, destaca
que todos pertenecen al rubro de programas federales y cuatro de estos, cifra equivalente
al 67 %, han sido evaluados consecutivamente, con el mismo tipo de evaluacion

Como estos casos, existen otros programas en la misma situacion y el riesgo es que las
recomendaciones pueden ser las mismas debido a que no se da tiempo suficiente para imple-
mentar las mejoras. Realizar el mismo tipo de evaluacion en afios consecutivos, reproduce

? Seidentifica una evaluacion realizada en el afio 2017 que no menciona a qué tipo de evaluacién se refiere.
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en muchos casos, los mismos resultados y recomendaciones, con costos excesivos a la ha-
cienda publica por cada evaluacion contratada. Con el propdsito de explicar esta practica,
en la tabla del Anexo 1, se presentan un conjunto de Pp del sector educacion, el presupuesto
asignado y el costo de las evaluaciones.

Adicionalmente, a partir del objetivo del Pbr —el cual busca incidir en la eficiencia del
gasto publico—, uno de los criterios para determinar qué programas publicos se evalua-
ran, debe ser los recursos asignados a cada uno. No obstante, en la préctica, este criterio no
se aplica. Incluso, existen otros programas estatales con recursos superiores como el caso
de los programas de cobertura en educacion basica, media superior y apoyo institucional
al sistema educativo.

Ademas, como se observa en el Anexo 1, todos los programas evaluados del sector edu-
cacion pertenecen a la categoria de programas federales, aun cuando no se identifica la
obligatoriedad de evaluarlos anualmente. Al respecto, los articulos 85, 86, 110 y 111 de la
LEPRH sefialan que los recursos federales que ejerzan las entidades federativas, municipios,
etc., seran evaluados. Sin embargo, no sefiala la temporalidad u obligacién de ser evalua-
dos anualmente. Estos resultados, llevan a plantear las siguientes reflexiones para entender
el proceso y aportar algunas recomendaciones en beneficio de la operacién de los Siste-
mas de M&E.

Conclusiones

En un contexto tanto nacional como mundial, la evaluacién se ha ido arraigando como
una practica capaz de ofrecer informacion a los tomadores de decisiones —del Poder Eje-
cutivo o Legislativo— y de facilitar la rendicion de cuentas a los ciudadanos. Con ello, a
estos se les permite involucrarse en procesos participativos. No basta con analizar la or-
ganizacion y el funcionamiento de los procesos federales, sino que se vuelve relevante
conocer el desempefio de los érganos y areas de evaluacion creados practicamente en to-
dos los estados de patis.

Sin duda, se trata de un asunto ain poco encarado por los investigadores en la mate-
ria, por lo que la realizacion de trabajos como el caso que aqui se analizo se vuelve cada
vez mds necesaria. Los avances en las evaluaciones de politicas y programas realizados en
el estado de Chihuahua, que han ameritado el reconocimiento del CONEVAL, se limitan al
sector social. Sin embargo, el mercado de evaluacion y sus costos, constituyen un tema re-
zagado dentro de la investigacion del disefio institucional del Sistema Estatal de Evaluacion
del Desempeiio (SEED) que muestra diversos desafios no resueltos. Los problemas en el di-
sefio e implementacion institucional del proceso de evaluacidn, y el Sistemas de Monitoreo
y Evaluaciéon (M&E), tienen consecuencias para la administracion publica y en el patron de
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institucionalidad, en cuanto a su capacidad para articular los conflictos de interés, compe-
tencia, productividad y eficiencia, lo cual afecta negativamente su prestigio (Uvalle, 2004).

Generalmente, se da por entendido que el proceso opera eficazmente, ya que existe una
estructura normativa y legal como la Ley general del Sistema Nacional Anticorrupcion
(2016), la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) (2015),la Ley
General de Desarrollo Social (LGDs), la Ley de Adquisiciones federal y estatal, los Linea-
mientos generales para la evaluacion y el Programa Anual de Evaluacion (PAE), los cuales
establecen las reglas para su correcto funcionamiento, aunque no garantizan su cumpli-
miento. No obstante, la revision del SEED arroja importantes hallazgos a considerar por los
coordinadores de la evaluacion y otros Sistemas de M&E a nivel subnacional y federal, para
mejorar la practica evaluativa.

Por un lado, la falta de estandares y competencia técnica institucional puede incidir
en la calidad de las evaluaciones, con consecuencias en las diversas etapas del proceso de
evaluacién como: 1) un mal diagndstico o abordaje del problema publico identificado; 2)
perspectiva limitada del programa publico respecto a su entorno, actuacion y relaciéon con
otros programas, dependencias y entre niveles de gobiernos (municipal, estatal y/o federal);
y 3) definicién de recomendaciones poco efectivas o erréneas para el programa.

Ademas, la calidad es una de las tres caracteristicas de los Sistemas de M&E exitosos (Mac-
kay, 2012). Por lo tanto, para mejorar la calidad del mercado de evaluadores, se sugiere la
creacion de un directorio de evaluadores, que facilitaria la seleccion de especialistas pres-
tigiados por su conocimiento y probidad. Asimismo, es un elemento imprescindible para
otorgar transparencia al proceso y fomentar la competencia de los evaluadores externos en
igualdad de circunstancias, en favor de la evaluacion de calidad de politicas, programas y
proyectos publicos.

También se recomienda abrir el proceso a la participacion de un mayor numero de eva-
luadores externos —e. g academia, especialistas y consultores— en igualdad de condiciones.
Por un lado, la inclusién de un mayor nimero de dictaminadores, contribuye a la mejora de
la calidad de las evaluaciones por especialistas en el tema y, en consecuencia, a las recomen-
daciones emitidas. Por otro lado, a pesar del incremento de examinadores en el estado y el
potencial para satisfacer evaluaciones de calidad que algunos especialistas sefialan (Pérez,
Maldonado y Hernandez, 2015) en realidad existe una oferta limitada y requiere impulsar
la capacitacion, particularmente la formacion de los evaluadores a nivel local, mercado in-
cipiente comparado con el nivel federal.

Respecto al procedimiento, se propone establecer criterios minimos para determinar
anualmente las politicas, programas, fondos y proyectos a evaluar y publicar en el PAE, los
cuales deben hacerse del conocimiento publico. Un caso de éxito reconocido por el Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) (2016), es el Consejo
Evaltia cpmx, que fue distinguido por haber establecido criterios especificos para seleccio-
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nar los programas y tipo de evaluaciones en su PAE respectivo. Este procedimiento permite
conocer si los programas que se evaltian son los que deberian y, ademds, como sefala la
LFPRH, incidir en la eficiencia del gasto publico a través de la evaluacion.

También es importante desarrollar evaluaciones en congruencia con el ciclo de vida de
los programas (Grafica 3), para obtener informacién de calidad y en beneficio de los mis-
mos. Asimismo, y con base en lo expuesto en el Anexo 1, se propone establecer un tiempo
considerable entre la realizacion de una evaluacion y otra, con el objetivo de dar espacio a
los responsables de los programas evaluados para realizar las mejoras correspondientes y
dar seguimiento al cumplimiento de recomendaciones acordadas. Estas acciones seran efi-
caces en la medida que la publicacion del PAE se dé con oportunidad y transparencia, es
decir, su publicacion debe ser el punto convergente entre la oferta y la demanda (evalua-
dores y coordinadores de las evaluaciones), donde, por un lado, los posibles examinadores,
en igualdad de circunstancias, sean considerados en el proceso de seleccion, y por otro, se
reciban las mejores propuestas técnicas en calidad, oportunidad y costos, en favor del pro-
grama a evaluar.

De la revision anterior, también destacan las diferencias entre los costos ofrecidos por
distintos dictaminadores externos respecto a las evaluaciones contratadas en programas de
similar operacion, asi como los costos entre los diversos tipos de evaluacion considerados
en la operacion del seeD. La falta de regulacion en materia de costos de las evaluaciones e
inexistencia de limites maximos, genera entre otros problemas, sobrecostos y monopoliza-
cién de las mismas por parte de los examinadores externos, debido a su alta rentabilidad.
Este factor identificado como oportunismo, segtin Williamson (1979), conduce a decisiones
incorrectas y a altos costos para la hacienda publica. Como resultado, existe una concen-
tracion del 62 % del total de las evaluaciones realizadas en el periodo del 2013 al 2017 a dos
evaluadores externos (empresas A y B), las cuales fueron asignadas por adjudicacion di-
recta en su totalidad.

Adicionalmente, la concentracion de las contrataciones publicas de evaluadores exter-
nos en pocas empresas o consultorias y la discrecionalidad en la asignacion de las mismas, a
través de la obtencion de contratos de forma expedita, pero sin cumplir con los requerimien-
tos establecidos en las leyes correspondientes, genera un sesgo entre los montos pagados a
los dictaminadores externos y los costos reales de las evaluaciones, cuyos efectos adyacen-
tes, son las posibles practicas discrecionales que llevan implicitos riesgos de corrupcion.

Especialistas como Johanson (2009) advierten que cuando en las practicas administra-
tivas domina el control informal en lugar de contratos formales u obediencia a las reglas,
éstas generan ilegalidad en la actividad del sector publico e incongruencia respecto a un
modelo equilibrado en los costos. Respecto a lo sefialado por Salgado (2003) en cuanto
al factor ambiental de estos mercados no competitivos, podemos observar que en estos
procesos no se advierten altos niveles de incertidumbre para el aumento en los costos,
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pero si oportunismo generado por dos factores sefialados por Williamson (1979), ta-
les como informacién poco eficiente del contexto de intercambio de bienes y servicios
—evaluaciones— o intencionalidad racional de los individuos para formular contratos in-
completos.

En este punto, es pertinente subrayar que uno de los factores en favor del uso de las eva-
luaciones, es lo que Cardozo (2015: 441) precisa como “la realizacién de concursos abiertos
y la seleccion de evaluadores prestigiados por su conocimiento y probidad”. En ese sentido,
el ejercicio del gasto publico deberia ser eficiente para la implementacion del Sistema de
M&E, el cual tiene entre sus principales objetivos ser una herramienta para “identificar la
eficiencia, economia, eficacia y la calidad de la Administracion Publica Federal y el impacto
social del gasto publico” (art. 111, LFPRH) (DOF 30/12/2015).

En sintesis, y siguiendo una congruencia con las conclusiones presentadas, se recomienda
que el area coordinadora de la evaluacion de politicas y programas publicos implante un
procedimiento de contrataciones publicas, con la finalidad de imprimir imparcialidad, trans-
parencia y legitimidad al proceso. Incluso, el estudio de Balthasar (2009) sobre la experiencia
del gobierno suizo, asume que un proceso competitivo fortalece el uso de las evaluaciones
por la independencia de los resultados.

De esta forma, se evita la concentracidn de las contrataciones ptblicas en pocos entes —
monopsonio y oligopsonio—, ademas de justificar y mejorar las condiciones de los costos
de las evaluaciones externas segun los distintos tipos existentes. Al respecto, se sugiere re-
visar el proceso de evaluacion del Sistema de M&E del estado de Durango, coordinado por
el Instituto de Evaluacion de Politicas Publicas del Estado de Durango (INEVAP), el cual rea-
liza convocatorias publicas y transparentes, incluyendo reuniones con todos los evaluadores
externos registrados en el padrén de evaluadores, para dar a conocer el proceso de contra-
tacion, sefialando los limites maximos de los recursos disponibles para los diferentes tipos
de evaluaciones. Lo anterior también implica establecer costos y limites maximos de las eva-
luaciones externas de acuerdo al tipo de evaluacion a desarrollar. Al respecto, Yousuf (2017)
senala que algunos factores que incrementan los costos (de transaccion) derivan de la falta
de un proceso de produccion, es decir, un proceso especificamente disefiado para estable-
cer estos costos y limites maximos. Sin embargo, en el caso de los operadores del SEED —de
forma similar a otros coordinadores de la evaluacion en el pais—, los funcionarios publicos
desarrollan por si mismos evaluaciones a programas publicos conocidas como “evaluacio-
nes internas’, esto es, conocen el proceso de produccion.

Este procedimiento, ademds de fortalecer las capacidades institucionales de los coor-
dinadores en la evaluacién, permite establecer estimaciones acerca de los requerimientos
para desarrollar los distintos tipos de evaluaciones sefialados en la Grafica 3. Con base en
lo anterior, los costos —como cualquier consultoria— se pueden definir entre ciertos ran-
gos considerando los recursos necesarios para su ejecucion, e.g. financieros, materiales y
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recursos humanos (horas/hombre), los cuales son un buen referente para los coordinadores
del proceso de contratacion respecto a las propuestas técnicas recibidas. También exis-
ten buenas practicas y estudios en los servicios de auditoria para ser considerados en este
procedimiento. Por ejemplo, el estudio del Sistema electrénico de contratacion publica de
México de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (0CDE) (2018),
el Banco de Buenas Practicas Internacionales en el Combate a la Corrupcion (s.f.) del snay
Jaramillo, Garcia y Zorio (2012), ofrecen informacién y procedimientos validados por otros
paises en esta materia. Incluso, en un esfuerzo por parte de los coordinadores de la evalua-
cién con las acciones a nivel nacional para combatir la corrupcion, se puede implantar el
procedimiento de testigos sociales en las contrataciones publicas. En ese sentido, las Leyes
de adquisiciones federal y estatal prevén la participacion de testigos sociales, pero tnica-
mente en los procedimientos de licitacién publica.

Sin embargo, para fortalecer el proceso de contratacion, los coordinadores del proceso
de evaluacién podrian ampliar el ambito de participacion de estos testigos a los otros pro-
cedimientos; principalmente las adjudicaciones directas, las cuales representan la mayoria
del monto de las contrataciones publicas; lo anterior, con base en la Agenda de competen-
cia en contrataciones publicas emitida por la Comisién Federal de Competencia Econdmica
(COFECE), sefiala que, del total de contratos publicos en el afio 2017, 78 % se realizaron me-
diante adjudicacion directa (COFECE, 2018).

La inclusion de la figura de los testigos en las contrataciones de evaluaciones externas
dentro del SEED permitiria ir a la vanguardia y en congruencia con la propuesta de la Poli-
tica Nacional Anticorrupcién (pNa), propuesta por el Comité de Participacién Ciudadana
(cpc) del Sistema Nacional Anticorrupcion (sna) (Comité de Participaciéon Ciudadana,
2018), como control activo de la corrupcion. Evidentemente, lo dicho hasta ahora mues-
tra que el nuevo proceso de contratacion que opera el SEED a partir del aflo 2017, a cargo
de las dependencias o entidades responsables de los programas a evaluar, no es el dptimo.

Con relacion a la responsabilidad de la contratacion y pago de las evaluaciones, Balthasar
(2009) sefala que establecer distancia entre evaluadores y evaluados garantiza la indepen-
dencia del procedimiento, aunque no haya consenso al respecto. Incluso se advierte un
riesgo cuando el organismo publico encargado del programa a calificar debe erogar el re-
curso para el pago de la evaluacion, debido a que este pago puede estar condicionado a los
resultados del informe final de dicho procedimiento presentado por el evaluador externo,
o contratar examinadores “a modo’, cuya objetividad seria cuestionable.

Otro aspecto que se debe tener en cuenta es la tendencia a evaluar sélo el desempenio de
los programas federales en el Estado, cuando lo recomendable es que se avance hacia la va-
loracién interna y externa de programas estatales. De ahi que el CONEVAL esté trabajando
a nivel subnacional para apoyar en materia de vinculacion, capacitacion, asesoria técnica
y difusion. También se identifica la necesidad de avanzar hacia una mayor interacciéon con
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quienes son evaluados, en evaluaciones con trabajo de campo, como CONEVAL ha introdu-
cido recientemente en las de diseflo que se encuentran en proceso, y hacia las de impacto
de los principales programas estatales, con metodologia experimental o no, cuantitativa o
cualitativa, atributiva o contributiva, pero que permita conocer razonablemente los efectos
que el programa ha provocado en la poblacion beneficiaria.

Finalmente, un asunto muy relevante esta relacionado con los érganos de evaluacion, los
cuales deben generar acuerdos y dar seguimiento de las recomendaciones surgidas de los in-
formes para mejorar el disefio, la operacion y principalmente los resultados de los programas,
evitando recomendaciones recurrentes. Este conjunto de propuestas tiene como propdsito
incidir en la eficiencia del gasto publico, a través de evaluaciones de calidad realizadas efi-
caz y eficientemente, segiin lo ordena la normatividad, y en congruencia con el propdsito
de la evaluacion. En ese sentido, la practica profesional de la evaluacion debe privilegiar
la ética, evitar caer en una practica rutinaria y no perder de vista los objetivos nacionales.
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Anexo 1
EVALUACIONES DEL SECTOR EDUCACION Y COSTOS 2015-2017

SECRETARIA DE EDUCACION Y DEPORTE

PE 2017 Tipo de PE 2016 Tipo de PE 2015 Tipo de
384 Pp evaluacién y 345 Pp evaluacion 340 Pp evaluacién y
Presupuesto  costo Presupuesto  y costo Presupuesto  costo
asignado por asignado por asignado por
Pp Pp Pp
PROGRAMAS FEDERALES
Programa de Sin Evaluacion Sin EED Sin
la reforma informacion  Especifica informacion ~ $266,800 informacion
educativa de Desem-
con cober- pefio (EED)
tura en el $100,000
estado de
Chihuahua
Programa $12,231,370  Evaluacién $7,794,000  Evalua- Sin Evaluacion
parala de consisten- cién de informacion  de consis-
Inclusién y cia y resulta- procesos tencia y
la Equidad dos $110,500 $290,000 resultados
Educativa $710,526
(PIEE)
Programa $292,217,196  Evaluacion $182,352,000 EED $335,336,000 EED
de Escuelas de consisten- $266,800 $710,526
de Tiempo cia y resul-
Completo tados
(PETC) $119,000
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(continuacion)

PROGRAMAS FEDERALES

Programa de $5,141,464
Fortaleci-

miento de

la Calidad

Educativa

Tipo Bésico

(PFCEB)

Evaluacién $23,672,000
de consisten-
cia y resulta-

dos $119,000

Evalua-
cién de
procesos
$290,000

Sin Evaluacion
informaciéon  de disefio
$232,000

Fondo de
Aportacio-
nes Multi-
ples, Com-
ponente
infraestruc-
tura edu-
cativa nivel
bésica, me-
dia superior
y superior
(FAM)

$760,029,680

$150,000,000

Evalua-
cién de
procesos
$500,000

$194,000,000  Evaluacion
de procesos

$150,000

Programa Sin
Escuelas de informacion
excelencia

para abatir

el rezago

educativo

Sin
informacion

Sin EED
informacion ~ $710,526

Sin informa-
cion

Proyectos
de inversion
(recurso
federal rea-

signado)

$745,200,000

Sin
informacion

Programa $40,566,863
nacional de

inglés

Sin
informacion

Sin
informacién

Programa $5,491,500
beca de

apoyo a la

practica

intensiva y

al servicio

social

$9,292,000

Sin
informacion

Programa $2,227,375
nacional de
convivencia

escolar

Sin
informacion

Sin
informacion
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(continuacion)
PROGRAMAS FEDERALES
Escuela Sin $6,046,000 Sin informa-
segura informacion cién
Programa Sin Sin informa- $1,000.000
de apoyo informacion ciéon
al Consejo
Nacional
de Fomento
Educativo
(CONAFE)
PROGRAMAS ESTATALES
Cobertura $4,220,337,887 $4,382,942,474 $4,196,323,224
en educa-

cién bésica

Cobertura
en educa-
cién media
superior

$232,291,961

$252,491,134

$219,029,487

Apoyo ins-
titucional
al sistema
educativo

$220,251,722

$373,086,222

$467,363,619

Cobertura
en educa-
cién supe-
rior

$105,769,636

$118,612,606

$144,467,141

Seguridad
social a los
trabajadores
al servicio
del estado

$798,332,048

$802,554,356

$783,707,035

Programa
estatal de
becas y
apoyos edu-
cativos

$47,544,733

$56,456,407

Sin informa-
cion

Correspon-
sabilidad de
la sociedad y
la educacion

$41,776,322

$35,118,312

$46,379,832

Calidad en
la educacién
bésica

$33,591,523

$43,065,643

$66,896,518
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PROGRAMAS ESTATALES

Fortaleci-
miento de
las relacio-
nes con la
ciudadania y
las organiza-
ciones

$11,735,000

Sin
informacion

Sin
informacion

Investiga-
ciéon

$7,547,388

$12,293,226

$11,877,748

Educacion
bésica para
adultos

$6,954,495

$7,171,554

$7,134,070

Programa
nacional de
becas (tipo
basico)

$5,147,721

Sin informa-
cion

Sin informa-
cion

Docencia en
educacién
media supe-
rior

$2,502,225

$1,949,367

$867,918

Docencia en
educaciéon
superior

$851,702

$394,880

$1,216,561

Vinculacion
con sectores
productivos,
sociales y
educativos

$450,390

$450,390

$18,275,574

Capacita-
cion para el
trabajo

$45,000

$45,000

$50,000

Fuente: elaboracién propia con base en la informacion del portal transparencia fiscal, Secretaria de

Hacienda del gobierno del estado de Chihuahua.
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