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Evaluacion legislativa en México: una propuesta para las Entidades Federativas

Resumen

El presente articulo analiza la necesidad de creacion de un modelo institucional de eva-
luacién legislativa ex post en las Entidades Federativas. Se argumenta que la actual falta
de mecanismos de mediciéon del impacto legislativo de los estados reduce la potencial
eficacia de la legislacion frecuentemente aprobada y/o enmendada sin evidencia empi-
rica de sus efectos. En el 2015 se present6 una iniciativa en Sonora relativa a la instau-
racion de un modelo de seguimiento y evaluacion legislativa local. Este estudio analiza
las perspectivas y limites del modelo sonorense basado en el papel protagonico de las
Comisiones legislativas en contraste al modelo Suizo en que la evaluacion federal de
anclaje constitucional coexiste con modelos locales a nivel cantonal.

Palabras clave: evaluacion legislativa; federalismo; impacto normativo

Abstract

This article analyses the need of developing an institutionalized model of ex post
evaluation in the Federal Entities in Mexico. The absence of evaluation mechanisms
in the States reduces the potential efficacy of local legislation frequently approved
and amended without empirical knowledge of its effects. In 2015 a bill proposing the
creation of a monitoring and evaluation system was presented in Sonora. This article
analyses the strengths and weaknesses of the project’s model (based upon a protagonist
position of the Parliamentary Committees) compared to the Swiss model which employs
a constitutional based federal evaluation system coexisting with local cantonal models.
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1. Introduccion

“In der Politik vielfach unklar ist, was mit «Evaluation» genau gemeint ist”

Andreas Balthasar

a) A limine

La actuacion estatal se encuentra caracterizada por su anclaje normativo. Son normas
juridicas las que regulan el proceso de creacion de nuevas normas; son normas juridi-
cas las que marcan el deslinde competencial entre los poderes del Estado y son normas
juridicas las que prohiben conductas, determinan hechos imponibles en materia fiscal
o permiten la impulsion de programas sociales. En fin, es a través de normas juridicas
como el Estado establece una determinada politica.

A pesar de la creciente multiplicacion de leyes, los cuerpos legislativos en general
tienen poco interés en conocer sus efectos. En la actualidad, la gran mayoria de las dis-
posiciones de las Entidades Federativas se aprueban sin un anteproyecto concreto que
ofrezca un marco prospectivo de sus potenciales efectos. Mas grave adn, la gran mayoria
de la legislacion vigente no ha pasado por el tamiz de una evaluacién que ofrezca eviden-
cia empirica de sus resultados. El legislador, parad6jicamente preocupado por preve-
nir un determinado tipo de delito o disminuir la desigualdad entre hombres y mujeres,
aprueba leyes que regulan el punto medular de estas problematicas sin comprobar a
posteriort los efectos que esta legislacion ha causado sobre las situaciones descritas; el
llamado idealismo normativo descrito por Peter Noll (1973: 26).

Las Entidades Federativas carecen de modelos institucionales de evaluacion legisla-
tiva que permitan medir la eficacia de la legislacion y obtener retroalimentacion empirica
tendente a su reforma o derogacion; y la situacion a nivel federal no es muy diferente.
Puede resultar quiza indicativo el hecho de que el International Atlas of Evaluation no
incluye siquiera a México entre los paises mencionados (Furuo, Rist y Sandahl, 2002).

Empero, la ausencia de modelos institucionales no implica que no se evaliie ninguna
disposicion juridica. Es posible constatar que diversas normas han sido evaluadas bien
de manera asistemética por actores institucionales o bien por actores fuera del marco
institucional —Universidades, Centros de Investigacion— cuya evaluacion no se encuen-
tra engarzada en un canal comunicativo con los actores relevantes que pueden emitir o
modificar la legislacion. Ademas de ello, en el caso mexicano, existe una practica consi-
derable y una literatura cientifica relativa a la evaluacion de politicas publicas (Cardozo,
1993; Cardozo, 2006; Ramos, Sosa y Acosta, 2011) con un enfoque concreto en politicas
y programas sociales (Feinstein, 2012: 43). Empero, la ocasional evaluacion de ciertas
leyes y la evaluacion de programas sociales no son sustitutivos de una evaluacion legis-
lativa sistematica (Cfr. Dreifuss, 2005: 26) pues inciden so6lo en ciertos aspectos de la
legislacion.

La evaluacion legislativa es una campo novedoso (Wiiest—Rudin, 2002) que pre-
senta problematicas propias que no han sido abordadas por los estudios clasicos de

Revista de Evaluacién de Programas y Politicas Pablicas | Nim. 6 (2016), pp. 86-106

88



Evaluacion legislativa en México: una propuesta para las Entidades Federativas

metodologia de la evaluacion' (Bussman, 2010: 280 y 290) focalizados por lo general
en proyectos o programas concretos con beneficiarios individualizables. Sin embargo,
la legislacion ordinaria —con exclusion de las denominadas sunset provisions®— reviste
un caracter atemporal y se aplica a todo el territorio o poblaciéon. Ademés de ello, un
beneficiary—oriented approach no siempre es capaz de aislar las consecuencias de una
norma (Wirkungen von Recht) generadas iinicamente por la intervencioén juridica3. Por
ello, dichos problemas metodologicos no pueden subsumirse dentro de la metodologia
genérica de la evaluacion o basarse exclusivamente en métodos propios de la evaluacion
de politicas publicas aunque sea posible y deseable que se genere una fructifera interre-
lacion.

Tomando como base el marco utilizado por Fréderic Varone y Steve Jacob, podria-
mos afirmar que la evaluacion legislativa puede responder a tres modelos concebidos
como tipos ideales (Varone y Jacob, 2002: 7). En primer lugar, el modelo ejecutivo, que
confia preponderantemente la evaluacion de normas a la administracion federal o Poder
ejecutivo. En segundo lugar, el modelo parlamentario que refuerza el rol de las fun-
ciones de control clasicas del cuerpo legislativo, como el caso de Alemania (Bussman,
2002: 91) y parcialmente Suiza (Bussman, 2010: 282). Finalmente, el modelo plura-
lista que implicaria la creacion de una Comision externa de evaluacién o un organismo
revestido de ciertas condiciones de independencia tanto del ejecutivo como del legislativo
al modo de la Comission Externe d’Evaluation des Politiques Publiques del Canton de
Génova. Schiffer incluye en su categorizacion a 6rganos independientes (Cfr. Luhman,
1972: 292), auditorias, Ombudsman o institutos universitarios (Schaffer, 2000: 154).
La conceptualizacion de los modelos es independiente de la potencial participacion
secundaria del poder judicial a través del judicial review o control constitucional de
la legislacion* pues esta participacion es accesoria e instrumental al caso concreto y no
como actividad evaluativa sistematica.

La categorizacion de un sistema dentro de los modelos descritos rara vez se presenta
en términos absolutos. La mayoria de los paises con sistemas de evaluacion desarrollados
emplean sistemas hibridos en los cuales la evaluacién parlamentaria se conjuga con una
participacion ejecutiva o con evaluaciones por 6rganos independientes. Sin embargo,
podemos categorizar a un pais dentro de un determinado sistema cuando el grueso

1 La evaluacion legislativa ha cobrado gran interés en paises como Suiza a raiz de la publicacion del
conocido estudio de Luzius Mader, Levaluation législative. Pour une analyse empirique des effets de la
législation (Mader, 1985).

2 Por Sunset Provisions o Sunset Legislation nos referimos a la practica de establecer legislacion con
un periodo de caducidad automatico como parte de una politica experimental para evaluar los efectos de una
norma previo a su implementacion definitiva. No existe una practica de Sunset Provisions en México ni de
clausulas de revision automatica (OECD, 2012: 81).

3 Hablamos de consecuencias de la norma cuando los cambios detectados en los niveles de
intervencién normativos pueden ser exclusivamente rastreados al cambio juridico introducido. Cfr. (Giese y
Runde, 1999: 38). Giese y Runde profundizan sobre la relevancia del aislamiento de los efectos normativos:
“Es ist prinzipiell zu trennen, ob sich die Wirkungen nur fiir die einzelnen Interventionsebenen zeigen lassen
oder ob sich auch ein entsprechendes Verhalten ergibt. Diese Differenzierung ist insofern wichtig, als sich
Verhiltensidnderungen nicht ad hoc einstellen miissen, weil andere Wirkfatoren diese zunichst verhindern”.

4 Esto puede ocurrir, por ejemplo, cuando se han consagrado principios constitucionales de eficacia
y/o proporcionalidad (Fliickiger, 2007: 83—96), o cuando estos principios han sido derivados por los
Tribunales Constitucionales/Tribunales Nacionales del entramado constitucional. Aqui seria posible anular
una norma por falta de eficacia o proporcionalidad. Ello implica, hasta cierto punto, un analisis, rudimentario
si se quiere, de los efectos de la norma. Cfr (Popelier y Verlinden, 2009: 30—37).
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evaluativo es realizado dentro del marco tebrico del sistema en cuestion. El grado
de institucionalizacién de un sistema de evaluacion legislativa es independiente del
modelo finalmente empleado. Asi, seria posible que un modelo de evaluacién pluralista
se encuentre menos institucionalizado que un modelo de evaluacién parlamentaria o
ejecutiva.

La institucionalizacion de los modelos obedece a distintos factores que no corres-
ponden al grueso bruto del nimero de evaluaciones realizadas. Jacob y Varone (2002:
16—20) ofrecen una caracterizacién marco para determinar el grado de institucionaliza-
cion de evaluacion politicas publicas, que podemos utilizar como punto de partida para
construir un marco de anélisis para un modelo institucional de evaluacion legislativa:

Cuadro |.Indice de variables.

. ) . y .
indice de variables INSTITUCIONALIZACION DE LA EVALUACION

LEGISLATIVA

Existencia de instancias de evaluacién y seguimiento
(Ejecutivo)

ORGANISMOS DE - - - :
Existencia de procedimientos preestablecidos de

. evaluacion en el legislativo
EVALUACION LEGISLATIVA

Evaluacion presupuestaria en auditorias

Mecanismos de interconexidn entre instancias evaluadoras

Existencia de clausulas de evaluacion (obligacion de
evaluar ciertos campos)

Sociedades/asociaciones de evaluacion

ReGLAS o L
Publicaciones cientificas
COMUNIDAD EPISTEMICA Estandares de la practica
DESARROLLO ESTANDARIZADO Practica ocasional de evaluaciones integrales (Umfassende

Gesetzesevaluationen®)

Fuente: Adaptacion basada en Jacob y Varone (2002: 19), con elementos de Mader (2009b: 21).

Si contrastamos las condiciones existentes con el indice de variables descrito, obten-
dremos que el caso mexicano en las entidades federativas muestra escasos niveles de
institucionalizacion. Carecemos de organismos de evaluacion legislativa salvo el compo-
nente de evaluacion financiera de auditorias estatales con ciertos niveles de autonomia
y la evaluacion legislativa realizada accesoriamente a la evaluaciéon de programas socia-
les realizada por el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL). En el caso de las Entidades Federativas, inclusive la evaluacion de politica
social tiene un escaso grado de institucionalizaciéon cuyo proceso de consolidacion se
encuentra ain en marcha (CONEVAL, 2013).

5 Es decir, una evaluacion de la totalidad de los efectos de una ley no focalizada inicamente a aspectos
concretos. Cfr. (Von Witzleben, 2006: 103-114). Witzleben analiza la evaluacion integral de la ley de igualdad
suiza. Bussman (2010: 282) ha utilizado la terminologia “all-encompassing evaluations” para referirse a este
tipo de evaluaciones
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Existen escasos mecanismos predeterminados de conexion de instancias evaluadoras
con actores legislativos relevantes con ciertas excepciones. Un ejemplo de conexion lo
constituye la usual obligaciéon de las Auditorias Estatales de entregar un informe a los
Parlamentos estatales sobre la revision de la cuenta piblica en la que el componente eco-
nomico de ciertas normas presupuestales es evaluado. Finalmente, es posible apreciar la
falta de una comunidad epistémica ante la ausencia de publicaciones sobre evaluacion
legislativa, sociedades de evaluacion, programas académicos® asi como inexistencia de
manuales parlamentarios o ejecutivos predeterminando los estdndares para realizar la
evaluacion de una norma. Por tanto, el grueso de la evaluacion legislativa a nivel federal
y local en México es realizado a través de auditorias centradas en el componente econd-
mico o accesoriamente al analisis del impacto de programas sociales.

b) Metodologia

Este estudio analizara exclusivamente las potencialidades de sistemas de evaluacion
legislativa en las Entidades Federativas.

Por evaluacion legislativa se entenderé en el presente estudio: la medicién empirica ex
post de los efectos de una legislacion concreta a la luz de una metodologia previamente
definida sin condicionantes de orientacion politica’. Es decir, conscientemente exclui-
remos el analisis de la denominada evaluacion ex ante® comprendiendo el Regulatory
impact analysis® realizado de forma prospectiva.

Para el presente estudio haremos uso de los métodos propios de las ciencias juridi-
cas, a saber, método hermenéutico, historico y sistematico (en tanto consideraremos los
mecanismos de evaluacion legislativa como parte integral de un sistema cuya valoracion
debe ser hecha de forma conjunta). Finalmente, utilizaremos el método comparado en
su variante funcional. Se emplearan como términos de comparacion a la Confederacion
Suiza y accesoriamente se utilizara bibliografia generada en el estudio del marco aleman.
En la seleccion de los términos de comparaciéon se ha tomado en cuenta la existencia de
ciertas condiciones de homogeneidad como son a) Esencia federal o confederada del
ordenamiento juridico con altos grados de deslinde competencial; b) la coexistencia

6 Sobre su importancia en Suiza Cfr. (Beywl, Bestvater y Miiller, 2011).

7 La conocida guia para la elaboracion de la legislacion federal suiza ofrece la siguiente definicion:
«L’évaluation rétrospective vise a controler empiriquement des mesures étatiques qui sont déja en vigueur
ou mises en oeuvre. Les évaluations rétrospectives servent a déterminer et a évaluer l'effectivité (conformité
de l'exécution), I'efficacité et I'efficience des mesures étatiques» (Office Fédéral de la Justice 2007: 170).
También puede resultar de interés el concepto sostenido por la Comision Europea. Cfr. (European Comission,
2009: 4).

8 La evaluacion ex ante, en contraste al concepto de evaluacion aqui sostenido, puede definirse
como “Future oriented research into the expected effects and side—effects of potential new legislation
following a structured and formalised procedure, leading to a written report. Such research includes a study
of the possible effects and side—effects of alternatives, including the alternative of non regulating at all”
(Verschuuren y van Gestel, 2009: 5).

9 Es decir, una herramienta destinada a “(...) examine and measure the likely benefits, costs and
effects of new or existing regulation” (OECD, 2011: 164). Un ejemplo de ello lo constituye la denominada
Gesetzesfolgenabschdtzung prospectiva que en la tradicién germanica que obliga a las Secretarias Federales
(Bundesministerien) a “die voraussichtlichen Gesetzesfolgen einer Regelung darzustellen. Diese umfassen
die beabsichtigten wirkungen und unbeabsichtigten Nebenwirkungen”.(Bundesministerium des Innern,
2009: 3—4) y (Bohret y Kozendorf, 2000: 9).
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de instituciones federales con instituciones propias de las entidades federativas; c) la
caracteristica de ser paises pertenecientes al sistema juridico civil law. Se ha consultado
directamente normativa, jurisprudencia y doctrina de los ordenamientos juridicos, asi
como se ha efectuado un estudio acerca del comportamiento efectivo de sus instituciones
evaluativas.

2. Evaluacion legislativa en el Estado Federal

El federalismo plantea frecuentemente la complejidad del engarce entre organismos y
funciones coincidentes en distintos niveles competenciales™ cuyo deslinde puede generar
tensiones pero también enriquecer el desarrollo de los mecanismos paralelos. En el caso
de la evaluacion legislativa, una falta de coordinacién entre los modelos locales y federal
puede generar una duplicacion innecesaria del trabajo. Sin embargo, en el caso mexicano
estimamos que es posible y necesario que independientemente de la evaluacién reali-
zada en el modelo federal, las Entidades Federativas cuenten con sistemas propios de
evaluacion legislativa a fin de analizar técnicamente las consecuencias de su legislacion.
La retroalimentacion brindada por modelos de evaluacion puede ayudar a los estados a
tener una legislacion mas eficaz que incida, entre otras cosas, en su desarrollo regional,
eficacia de su politica criminal y mejora de la intervencién Estatal.

a) El modelo federal de evaluacién en Suiza

Suiza tiene uno de los sistemas de evaluacion legislativa mas complejos de Europa. A raiz
de la aparicion de diversas investigaciones académicas (Mader, 1985) y de la creciente
practica de la evaluacion en Suiza se ha dado un paulatino desarrollo cuya coronacion
es el articulo 170 de la Constituciéon que sostiene: “L’Assemblée fédérale veille a ce que
I'efficacité des mesures prises par la Confédération fasse I'objet d'une évaluation™, lo
que, en opinién de Bussman (2005: 97) constituye una clausula de evaluacion general.
De tal suerte, la evaluacion legislativa en Suiza ha encontrado un anclaje a nivel
constitucional (Mader, 2009a: 582) que ha consagrado implicitamente un principio de
eficacia (Fliickiger, 2007: 17 y Mastronardi, 2008: 2508).

Aunque el mandato constitucional del articulo 170 se dirige primariamente al par-
lamento, el Consejo Federal —Bundesrat— se encuentra comprendido indirectamente
(Wirkungspriifungen, 2004: 30) en tanto «méxima autoridad gubernativa y ejecutiva de
la Confederacion» (art. 174, Constitucion Suiza) y ante la capacidad del Parlamento de
delegar tareas en el marco del articulo 171 constitucional. Debe entenderse, por tanto,
que no existe una competencia exclusiva del Parlamento en materia de evaluaciéon ni

10 Piénsese, por ejemplo, en el conocido caso de la coexistencia de una jurisdiccion constitucional
federal con Tribunales Constitucionales en los Lénder en Alemania (inter alia Burmeister, 1983: 426;
Klein y Benda, 2012: 22; Gropl y Windthorst, 2013: 670) y la problematica que ha generado en México esta
situacion de coexistencia de jurisdicciéon constitucional federal con jurisdicciones locales.

11 Debemos mencionar que existe cierta divergencia entre el texto oficial francés y su correspondiente
aleman. En el texto aleméan se afirma “Die Bundesversammlung sorgt dafiir, dass die Massnahmen des Bundes
auf thre Wirksambkeit iiberpriift werden® (las cursivas son nuestras). Asi, mientras que la version francesa
directamente introduce el concepto de «évaluation», la versién alemana emplea el concepto «comprobar la
eficacia» —Wirksamkeit tiberpriifen—.
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tampoco la obligacion de realizar directamente las evaluaciones correspondientes
(Wirkungspriifungen, 2004, 11y Mader, 2005: 30). Por tanto, el modelo puede ser cate-
gorizado como parlamentario hibrido, pues aunque el Parlamento es el destinatario
de la obligacion constitucional el Consejo Federal es un actor relevante en el proceso
de evaluacion. El disefio se encuentra fortalecido por un principio cooperativo que se
manifiesta en la participacion prevista de distintas instancias en las evaluaciones.

La disposicion del articulo 170 constitucional encuentra su complemento en nor-
mativa secundaria. Asi, el articulo 27 de la ley sobre el Parlamento federal establece
que los 6rganos del Parlamento federal tienen competencia para: a) exigir al Consejo
Federal la realizacion de evaluaciones; b) examinar las evaluaciones realizadas por el
Consejo Federal o c¢) atribuir a sus miembros el mandato para realizar tales evaluacio-
nes. Mas adelante se precisa (art. 44) la competencia de las Comisiones Legislativas
dentro de las evaluaciones. Esta vigilancia parlamentaria del efecto de las leyes se
ejerce, como la propia ley sobre el Parlamento establece (art. 26), bajo los criterios de
legalidad, regularidad, oportunidad, eficacia y eficiencia econdmica.

Inclusive cuando una evaluaciéon ha sido encomendada a un actor externo, es posi-
ble que el Parlamento designe una comisién de acompafiamiento —Begleitgruppe—.
De esta forma, se mantiene una presencia institucional dentro de la evaluacion y se
facilita al grupo evaluador los conocimientos necesarios para su realizacion (para un
ejemplo del grupo de acompafiamiento respecto a la evaluacion de la Ley de Igualdad
Cfr. von Witzleben, 2006: 106). La disposicién constitucional no hace referencia exclu-
siva a la evaluacién retrospectiva sino que comprende también la evaluacién pros-
pectiva e inclusive la legislacion experimental como una especie de evaluacion per se
(Mastronardi, 2008: 2510).

Debe senalarse que, dentro de la discusién constitucional sobre el modelo de evalua-
cion en Suiza, se considero seriamente la creacion de un 6rgano de evaluacion indepen-
diente con base en las propuestas de las Comisiones sobre reforma constitucional de la
asamblea federal, particularmente por influencia de la figura de Pierre Moor (Mader,
2005: 29). El analisis de las Comisiones afirmaba que la creaciéon de un 6rgano inde-
pendiente podria brindar ciertas garantias al proceso de evaluacion (Staatspolitischen
Komissionen, 1997: 285), advirtiendo al mismo tiempo sobre los peligros que la falta
de instrumentos de comunicacion institucionales podria ocasionar (escaso impacto de
la evaluacion si ésta no llegaba a manos de los actores relevantes). La idea termina
siendo rechazada ante la negativa de los revisores de la Constitucion de centralizar la
evaluacion en una sola instancia (Jacob y Varone, 2002: 51).

b) Experiencias cantonales

A la existencia del modelo federal se suma la existencia paralela de una practica evalua-
tiva independiente de los Cantones. Dado el funcionamiento del federalismo suizo, no
existe una obligacion de unificar los sistemas de evaluacion y cada Cantén ha desarro-
llado una préactica propia. Los modelos cantonales son funcionales y han sido particu-
larmente empleados respecto a proyectos de reforma de gran calado (Widmer, 2002).
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De tal suerte, tenemos Cantones como Berna, que han constitucionalizado (art. 101.4
de su Constitucion) aspectos de evaluacion®®. Este sistema se lleva a cabo con la colabo-
racion de Universidades o empresas del sector privado a quienes frecuentemente son
encomendadas evaluaciones por los actores competentes. Ello se conjuga con la prac-
tica frecuente de insertar clausulas de evaluaciéon en determinadas normas a la usanza
del modelo federal. En Berna, por ejemplo, tanto el Parlamento como el Ejecutivo tie-
nen intervencion directa en la evaluacion de normas. De acuerdo a la Gesetzt iiber den
Grossen Rat (ley organica del parlamento) las comisiones correspondientes pueden
controlar las medidas del Canton con lo cual se les involucra en tareas de evaluacion
(Nuspliger, 2005: 53).

De particular interés resulta el Canton de Génova que ha creado una Comission
Externe d’Evaluation des Politiques Publiques (CEEP) entre cuyas funciones principales
se encuentra medir los efectos de las leyes cantonales genovesas. La Comision fue creada
en 1995 como resultado de una discusion sobre la vigilancia administrativa y financiera
de las leyes del Canton (auditoria de la legislacion) y ha sido dotada de garantias de
independencia respecto al poder ejecutivo. Si recordamos que la Constitucion federal
suiza data de 1999, observaremos que el modelo del Canton de Génova es anterior al de
la prevision Constitucion actual que consagra el modelo de evaluacion federal. Durante
el proceso legislativo, los profesores Morand y Roth, miembros del Centro de Estudio de
Técnica y Evaluacion Legislativa de la Universidad de Génova, fueron entrevistados por
el parlamento cantonal.

La Comision de Evaluacion tiene su fundamento en el articulo 128 de la Constitution
de la République et Canton de Geneve y su regulacion se consagra formalmente en la loi
sur la surveillance de la gestion administrative et financiere et l'évaluation des politi-
ques publiques (particularmente véase los articulos 27—42).

Debe notarse que en Génova la evaluacion tiene también un complejo y s6lido anclaje
constitucional. No sdlo el articulo 128 establece el fundamento constitucional para la
evaluacion de politicas publicas al que hemos hecho referencia, sino que otros articulos
aluden a distintas evaluaciones. Asi, el articulo 42 de la Constituciéon Cantonal, contem-
pla una evaluacién por lo que respecta a derechos fundamentales: «La réalisation des
droits fondamentaux fait I'objet d’'une évaluation périodique indépendante». De igual
forma, el articulo 93.2 establece la evaluacion periddica de los convenios intercantona-
les. Finalmente, el articulo 151 dispone que el Estado evaliia periédicamente su accidon en
torno a su pertinencia, eficiencia y eficacia, asi como impacto econémico.

El Cuerpo tiene una conformaciéon de dieciséis miembros electos por el Consejo
de Estado (el gobierno cantonal). Como medida de garantia contra la politizacion del
organo, los miembros no pueden pertenecer ni a la administracién cantonal ni a los
otros poderes del Canton de Génova. A pesar de que su eleccion se realiza por el Conseil
d’Etat, sus garantias de nominacién, permanencia y autonomia decisoria en el proceso
evaluativo nos permiten categorizar al modelo genovés como perteneciente al modelo
pluralista. La duraciéon del mandato es de ocho afios y su renovacion se hace escalona-
damente por mitades cada cuatro afnos. La eleccion del Presidente es hecha por el propio
Gobierno y el electo tiene un término de 4 afios prorrogables por una sola vez. Su presu-
puesto es limitado (alrededor de 700,000 francos suizos). En su mayoria, la CEEP elige

12 Art.101.4, Verfassung des Kantons Bern: “Alle Aufgaben sind periodisch auf ihre Notwendigkeit
und Zweckmaissigkeit sowie auf ihre finanziellen Auswirkungen und deren Tragbarkeit zu iiberpriifen”.
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autonomamente las evaluaciones que va a realizar utilizando criterios de actualidad,
importancia politica de la ley o criterio financiero (Véase Jacob, Steve; Varone, Frédéric
y Genard, Jean—Louis, 2007: 113—121).

Por tanto, en el caso del cantén de Ginebra se da la coexistencia de un modelo plu-
ralista local organico revestido de garantias de independencia e imparcialidad con un
modelo federal parlamentario hibrido caracterizado por su naturaleza constitucional y
principio de cooperacion de poderes

¢) ¢Un modelo de Comisiones legislativas?: la propuesta de Sonora

Habiendo analizado la coexistencia de modelos de evaluaciéon en Suiza entraremos a la
discusion sobre la posible conformacion de modelos locales en las Entidades Federativas
de México a la luz de una sugestiva propuesta que abre una invitacion al debate.

En abril de 2015 se presentd un proyecto de ley en el Congreso local del estado de
Sonora®, relativo a la implementacién de un sistema de seguimiento y evaluacion legis-
lativa. En la exposicion de motivos, la propuesta alude a los principios de eficiencia y
eficacia legislativa (principio en el que se basa la Gesetzesfolgenabschdtzung suiza).
Aunque se encuentra sucintamente descrito, la iniciativa alcanza a perfilar con un detalle
aceptable los contornos del sistema.

En las lineas siguientes realizarnos un anélisis del modelo para finalizar con una
evaluacion prospectiva de sus consecuencias en caso de ser implementado y proceder
a ofrecer un modelo alternativo que consideramos podria ser funcional a las Entidades
Federativas.

c.1) Caracteristicas del modelo

A nuestro juicio, el modelo propuesto en Sonora tiene como caracteristicas las siguientes:
a) encuadre dentro del modelo parlamentario con tintes de hibridacién, b) fundamento
de naturaleza secundaria y c) esbozo de perfiles evaluativos. Analizaremos tales caracte-
risticas con mayor detalle.

a.— Encuadre al modelo parlamentario. La propuesta describe un sistema cuyo
engarce es claramente dentro del modelo parlamentario (Varone y Jacob, 2002: 7) en
tanto refuerza la funcion de control clasica del parlamento como via de evaluacion legis-
lativa. El modelo se encuentra centrado en la actuacion del Congreso local pues no con-
templa una evaluacion analoga del poder ejecutivo, judicial u 6rganos autbnomos —salvo
su potencial invitacion—. Son las Comisiones legislativas ordinarias las encargadas de
realizar la evaluacion correspondiente tomando como base del reparto laboral un princi-
pio de especialidad legislativa. La Comision legislativa que dictaminé la ley o decreto es
correlativamente la encargada de su evaluacion.

El proyecto no alude expresamente a la participacién de evaluadores externos ni a
la formacion de comisiones evaluativas ad hoc. Sin embargo, el proyecto menciona que
las comisiones legislativas pueden invitar a participar en la evaluacion a las autoridades

13 Disponible en Internet: http://www.congresoson.gob.mx/InfoPublica/Juridico/LX/Diputados/
Folio-2456-60.pdf (tltima consulta 19 de agosto de 2015).
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encargadas de aplicar el decreto o a organizaciones publicas y privadas «que se relacionen
con la materia de la ley o decreto» (art. 175 Bis III). De la fraccidon anteriormente citada,
puede colegirse cierto fundamento para la participaciéon de 6rganos externos dentro de
la evaluacion, aunque estén sujetos a la invitacion siempre potestativa de la Comision
legislativa en cuestion y a la aceptacion de las autoridades o instituciones invitadas. No
se esboza ningun tipo de principio de coordinacién.

b.— Fundamento de naturaleza secundaria. La fundamentacién legal del modelo —
legal anchoring— es un aspecto de suma importancia (Schiffer, 2000: 156). A diferencia
del modelo federal suizo de fundamento constitucional, el modelo en analisis se encuen-
tra enteramente basado en una norma secundaria cuyo quérum de modificaciéon no es
distinto al de las leyes ordinarias. Inclusive en los modelos cantonal de Berna (art. 101
Verfassung des Kantons Bern) y Génova (inter alia art. 128 constitucional), la evalua-
cion tiene un fundamento constitucional. Esta fundamentacion secundaria ciertamente
implica flexibilidad cuando lo que se busca es ajustar aspectos puntuales del modelo, pues
permite hacerlo sin modificar la Constitucion de la entidad federativa y evita requerir las
agravadas mayorias correspondientes. Sin embargo, la falta de un pilar Constitucional
del modelo implica que su anclaje es méas débil que en Suiza, por ejemplo, donde a través
de la constitucionalizacién puede derivarse un principio de eficacia (Fliickiger, 2007:
17) cuyos efectos se irradian a la totalidad del ordenamiento juridico. Ademas de ello,
el fundamento constitucional puede ser 1til cuando un modelo busca también contem-
plar la participacion de otros 6rganos sin generar conflictos competenciales mediante
un principio de cooperaciéon. Sin embargo, ello no quiere decir que resulte conveniente
la constitucionalizacion entera del sistema pues el trasplante potencialmente generaria
los problemas de lo que se ha denominado detallismo o sobrerreglamentacién consti-
tucional. Los peligros a la fuerza normativa de la Constitucién por su constante reforma
debido a necesidades politicas son bastante conocidos (Hesse, 1959: 15). Por tanto,
parece sensato establecer un fundamento constitucional de la obligacién aparejado a su
desarrollo en normativa secundaria.

c.— Esbozo de perfiles evaluativos: a través del modelo no se define una metodolo-
gia concreta para la evaluacion, pero es posible encontrar contornos que determinan la
forma en que las evaluaciones se realizaran. Entre otras caracteristicas, se hace alusion a:

I. Margen temporal anual para la evaluacion de normas de nueva entrada en
vigor (art. 175 Bis I).

ll. Posibilidad de realizar multiples evaluaciones a la misma norma.

lll. Elaboracion de indicadores de evaluacion especializados para cada norma
(art. 175 Bis IV).

IV. Naturaleza publica de la evaluacion y publicacion de conclusiones (art. 175
Bis V).

V. Consideracion mandatoria de las recomendaciones/elaboracién de un calen-
dario de acciones. (art. 175 Bis V)

VI. Posibilidad de realizar evaluaciones parciales o totales (all—encompassing
evaluations en la terminologia de Bussman, 2010: 282).
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c.2) Meta—evaluacion: los efectos del modelo

Habiendo estudiado las caracteristicas principales del modelo de evaluacién propuesto
en Sonora, procederemos a realizar una valoracion sobre su disefio.

A prima facie debe reconocerse que la potencial consagraciéon del modelo despertaria
un interés hasta ahora inexistente en la evaluacion legislativa y podria, al modo del caso
suizo, coadyuvar a generar una especial sensibilidad por parte de los actores relevantes
(Mader, 2005, 31). Sin embargo, a diferencia del ordenamiento helvético, la consagra-
cion del sistema implicaria la gestacion y no la coronaciéon del modelo producto de un
desarrollo prolongado.

La falta de un sustento constitucional también podria generar problemas respecto al
rol de la colaboracion en el modelo. Bajo este punto de vista, la colaboracion de autori-
dades en el proceso evaluativo requeriria al menos un anclaje constitucional del modelo
mismo so riesgo de condicionarlo a la participacion voluntaria de los miembros de la
arena politica. Este riesgo se materializa especialmente cuando pensamos que el modelo
sonorense se encuentra mayoritariamente basado en el protagonismo de las comisiones
legislativas correspondientes y no contempla, la posibilidad de delegaciones al gobierno
que posee mayores medios materiales. La colaboracion activa del Poder Ejecutivo
del Estado, asi como instancias de control como el Instituto Superior de Auditoria y
Fiscalizacion serian piezas claves del funcionamiento de un modelo como el planteado.

Nos parece que el plazo de un afio para la evaluacion de toda norma resulta debati-
ble, en tanto no permitiria individualizar los tiempos idoneos para normas que por su
especifica naturaleza pueden requerir de un mayor tiempo para ser evaluadas. Un uso
consistente de clausulas de evaluacion podria resultar una opcién a considerar.

En cambio, consideramos que la distincion entre evaluaciones «parciales y totales»
es acertada pues es un reconocimiento implicito de los costos de la evaluacion de las
leyes. Piénsese que los costos de una evaluacién integral son considerables. A modo de
ejemplo, la evaluacion integral de la Ley de Igualdad en Suiza arrojo costos superiores a
los cuatro millones de pesos (von Witzleben, 2006: 106). Si eliminamos los datos atipi-
cos de la evaluacion de la ley de energia y la ley de divorcio*, utilizando los datos ofreci-
dos por Bussman (2010: 283) obtenemos que el promedio del costo de una evaluaciéon
all—encompassing en Suiza es de 396,166 francos®, es decir, poco mas de seis millones
de pesos.

Aun cuando es probable que los costos econémicos fuesen menores en un modelo
exclusivamente basado en la actuacion de Comisiones legislativas, no debemos olvidar
que los costos de una evaluacion legislativa no s6lo comprenden factores econémicos.
Existen adicionales costos de recursos humanos y temporales. Es sumamente dificil que
un modelo de evaluacion legislativa basado en comisiones pudiese evaluar efectivamente
cada norma emanada del parlamento, mucho menos con un escaso limite anual. Inclusive

14 La evaluacion de la ley de energia tuvo un costo superior a los seis millones de francos (Bussman,
2010: 283). y fue llevada a cabo entre 1990 y 2000 (Véase la detallada resefia de Balthasar, 2002) Para
entender el contexto de la ley dentro del marco energético suizo remitimos a (Balthasar y Walker: 2015). El
bajo coste de la evaluacion de la ley de divorcio en 2005 se debe a que principalmente fue hecha a través de
entrevistas a jueces y abogados familiarizados con su aplicacion e interpretacion.

15 Cfr. (Widmer, Riiegg y Neuenschwander, 2001:11) respecto al coste de evaluaciones «genéricas».
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ante la posibilidad de realizar evaluaciones parciales focalizadas a ciertos aspectos, es
bastante cuestionable que las Comisiones pudiesen realizar evaluaciones efectivas con
recursos internos al mismo tiempo que desempefian sus funciones ordinarias. Se corre
el riesgo fundado de que tales evaluaciones resulten superficiales poniendo en riesgo la
utilidad misma del sistema en cuestion.

Dada la formulacion actual de la propuesta es probable que el modelo no alcanzase
una operatividad funcional ni pudiese cumplir con los estrictos requisitos temporales
delimitados por los perfiles evaluativos del proyecto.

d) Independencia y evaluacion: posibilidades institucionales

"Eine glaubwiirdige Evaluationsinstanz benétigt die grosstmogliche Unabhangigkeit
von den politischen Behorde"

Philippe Mastronardi

Anteriormente hemos estudiado las posibilidades ofrecidas por el sistema de evaluacion
suizo y la novedosa propuesta de creacion de un sistema de evaluacion en Sonora. Hemos
encontrado que su naturaleza focalizada en las comisiones parlamentarias y algunos
de sus perfiles de evaluacion pueden generar problematicas. ¢Qué modelo podria ser
adoptado por las Entidades Federativas en México para responder a los retos de una
evaluacion legislativa eficaz?

Nuestra propuesta se encuadra dentro del modelo pluralista (Varone y Jacob, 2002:
7) pues propone la creacién de un Organo de Evaluacién Legislativa que evaliie bajo
los principios de sistematicidad e interconexion con las autoridades parlamentarias.
Ademas, como acertadamente sostiene Mastronardi (2008: 2508) una instancia de
evaluacion requiere de altos grados de independencia frente a las instancias politicas si
pretende tener credibilidad. Por tanto, en nuestra conceptualizacién hemos revestido de
ciertas garantias de independencia al 6rgano en cuestion.

d.1) Estructura organica, anclaje juridico y garantias de independencia.

El Organo de Evaluacién Legislativa propuesto es un érgano de direccién pluripersonal
jerarquicamente perteneciente a la estructura orgéanica del parlamento. Atin cuando es
una opcion a considerar dotar a tal organismo de la naturaleza de 6rgano constitucio-
nal auténomo, consideramos que es posible evitar la fragmentacion organica del Estado
pues no es absolutamente indispensable. No s6lo hacemos referencia a que el concepto
de «o6rgano constitucional autonomo» ha sido per se fuertemente debatido en la doctrina
(Cfr. Caballero, 2000: 161—169, Pedroza, 2002: 281; Carbonell, 2006: 105), sino que la
independencia evaluativa también puede ser alcanzada dotando al 6rgano de corres-
pondientes garantias de independencia, un &mbito competencial propio e iniciativa en la
elaboracion del programa de evaluacion que describiremos con mas detenimiento en la
subseccidn siguiente.

La directiva del Organo propuesto recae en un Consejo titular formado por 6
Consejeros. Se propone que el titular de la unidad sea electo por un periodo de 8 anos.
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El periodo propuesto tiene como finalidad evitar la coincidencia entre la eleccion de par-
lamentarios o Gobernador de la entidad federativa y del titular del 6rgano en cuestion.
Ello coadyuva a evitar ciertos visos de politizacion en el procedimiento electivo. De igual
forma, la duracién del cargo fortalece la posicion de su titular que sabe que coincidira, al
menos, con dos legislaturas y un titular del ejecutivo distinto. La eleccion de los miem-
bros se realizaria por el Congreso Local por una mayoria calificada de dos tercios en con-
vocatoria publica abierta a candidatos que cubran los requisitos personales exigidos por
la ley. Entre tales requisitos se contemplaria el conocimiento o experiencia en tareas de
evaluacion, investigacion empirica, docencia universitaria. Tanto el titular como el resto
de Consejeros tendrian como requisito no haber formado parte de un partido politico en
los cinco anos anteriores a su nombramiento ni haber desempenado altos puestos en la
administracién estatal. El Organo de Evaluacién se encontraria dotado de la capacidad
reglamentaria como viso de autonomia. Los funcionarios y evaluadores pertenecientes al
instituto serian nombrados en base a un servicio civil de carrera.

El Consejo titular se encuentra formado seis Consejeros. Electos entre profesores de
universidad. Los Consejeros reciben remuneracién equiparable a un puesto directivo
entre los funcionarios administrativos del Parlamento. Para robustecer la independencia
del 6rgano, su Presidente (simple primus inter pares) es electo en votacion secreta entre
los miembros del Consejo por un periodo quinquenal no renovable.

En cuanto a su anclaje legal, se propone una reforma constitucional sucinta que con-
sagre la obligacion de evaluar las normas juridicas expedidas por la Entidad Federativa y
prevea la creacion del citado organismo con garantias de independencia —en esta precisa
formulacion genérica—. Las demés caracteristicas se preverian en la Ley Organica del
Poder Legislativo que dedicaria un apartado a su regulacion. Respectivas reformas se
harian a leyes secundarias como la Ley Organica del Poder Ejecutivo, Ley Organica del
Poder Judicial, Instituto Superior de Auditoria y Fiscalizacion, etc., previendo la coo-
peracion de dichos poderes u 6rganos en las tareas de evaluacion sea ya mediante la
formacion y pertenencia a comisiones de acompanamiento o la entrega de informacion
requerida por el Organo de Evaluacién.

d.2) Funciones y metodologia operativa

Las funciones del Organo de Evaluacién Legislativa son las de medir el impacto empirico
de la legislacién. El impacto de una norma susceptible de evaluacion, puede ser econé-
mico, financiero, social, cultural, ambiental, institucional o legal (OCDE, 2012: 64).
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Cuadro 2. Tipos de impacto.

Tipos de impacto Descripcion de la variable

Costos de implementacion (esperados contra observados); costos
Econdémico imprevistos; beneficio proyectado/ esperado contra beneficios
obtenidos; beneficios para las actividades productivas y/o comerciales.

Financiero Fuentes y recursos esperados para implementar la ley

Resultados relacionados con el beneficiario esperado; impactos
Social imprevistos; grado de satisfaccion de las expectativas de los
beneficiarios y los ciudadanos.

Resultados que genera la ley y su implementacion en relacion con la

Culeural forma en que la sociedad percibe y concibe el objeto de la ley.

Ambiental Impacto para el entorno fisico o humano.

Creacion de nuevos organismos o servicios; atribucion de nuevas
Institucional responsabilidades a 6rganos existentes, reasignacion de funciones o
servicios a organismos

Impacto esperado/ inesperado en otras leyes (modificaciones, etc.);

Legal disposiciones aprobadas por el Ejecutivo para implementar la ley.

Fuente: Tomado de (OCDE 2012: 64).

Tipos de impacto. Se propone que las tareas del 6érgano se realicen en torno a un pro-
grama quinquenal de evaluacién y un conjunto de estandares operativos y metodologi-
cos de aprobacion propia. Dado que la evaluacion de una ley implica también la evalua-
cion de su impacto social parece positivo tomar el proceso evaluativo como un proceso
dialogico abriendo la participacion a la sociedad en general. De esta forma, mediante la
generacion de espacios académicos, forums de opinién y otras herramientas interactivas
no solo se robustece y legitima el propio proceso de medicion de impacto, sino que se
canalizan inquietudes sociales en espacios retroalimentativos especificos.

El programa de evaluacion es aprobado por el Consejo de Evaluacion. El Consejo
titular tiene competencia para decidir autbnomamente la inclusiéon de leyes al pro-
grama de evaluacién. Sin embargo, las Comisiones Legislativas del Congreso local y el
Poder Ejecutivo local tienen facultad de solicitar la inclusion de determinadas normas
al programa de evaluacién indicando el grado de prioridad de su evaluacion. El Poder
Legislativo también puede realizar tal peticion mediante la inserciéon de una clausula
de evaluacién en una norma. Las reformas constitucionales locales deben en todo caso
ser evaluadas. El programa quinquenal de evaluacion puede ser ajustado en virtud de la
expedicion de nuevas leyes o su abrogacion.
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Fundamentacion Juridica:

= Anclaje constitucional

» Ley organica del poder legislativo
= Ley organica del poder ejecutivo
+ Ley orgdnica del poder judicial

Organo Formalmente Parlamentario:
* Independencia técnica

« Autonomia reglamentaria

» Mayoria cualificada en designacién

+ Requisitos personales: a) Periodo no

ESTRUCTURA
ORGANICA

coincidente con elecciones y
b} Incompatibilidad partidista

fl i1
— Organo de Evaluacién Legislativa
(Modelo pluralista local)

A4

Elaboracion de programa de Medicion de impacto: Funciones complementarias:

evaluacion: « Econdmico = Informe potestativo ex ante de
] + Ambito de iniciativa propio + Financiero impacto regulatorio
g + Iniciativa Poder Ejecutivo, + Social + Canalizacion de |a opinidn
=] Legislativo y Judicial (acotado) « Cultural publica en procesos dialdgicos
= « Desarrollo de estandares = Ambiental » Cooperacién con comisiones de
w procedimentales « Institucional acompafiamiento

+ Uso de leyes experimentales + Legal

Figura |: Organo de Evaluacion Legislativa.
Fuente: elaboracién propia.

Resultaria conveniente que se previese la posibilidad de que, en casos excepcionales
se le permita al Poder Legislativo la solicitud de un informe de evaluacién prospectiva ex
ante del impacto regulatorio de una norma). En las evaluaciones se formaran comisio-
nes de acompafiamiento formadas por funcionarios pertenecientes a la administraciéon u
organos operativos de la norma a evaluar que podran participar mediante la aportaciéon
de informacién necesaria para realizar la evaluacion, en el disefio metodologico y con-
cepcion del marco teorico, pero no en la aprobacion de los resultados de la evaluacion.

Los resultados de los programas de evaluacion se materializaran en un informe anual
y un informe quinquenal que seran entregados al Congreso Local en virtud del principio
de interconexion y hechos del conocimiento publico mediante su impresion y difusion
electronica. El informe contendra pormenorizadamente las conclusiones de las evalua-
ciones y las potenciales mejoras a la legislacion sefialando la comision legislativa compe-
tente. Inclusive en la evaluacion de programas sociales, es frecuente que las evaluaciones
sean ignoradas en la toma de decisiones o planes de accion subsecuentes (CONEVAL,
2008: 4). La falta de conexion con los actores relevantes pone en peligro la utilidad de
la evaluacion (Staatspolitischen Komissionen, 1997: 285). Para evitar la paradoja de
una evaluacion simbdlica, dicha evaluacion deberé ser considerada por las Comisiones
Legislativas competentes emitiendo a su vez el parlamento en conjunto un informe en
reciprocidad. Ello no implica que las recomendaciones del 6rgano de evaluacion se vol-
veran prescriptivas, sino que resultara prescriptivo discutir tales conclusiones. De esta
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forma se garantiza el canal comunicativo pues la evaluacion se volverd complemento
racionalizador y no sustitutivo de la voluntad parlamentaria que en suma retendra la
libertad decisoria que acompana a su legitimidad democréatica. A su vez, la publicidad
del informe de evaluacion y el informe en reciprocidad parlamentario fortaleceran la
naturaleza democratica de la accion publica.

Dado que el Organo de Evaluacién cuenta con un ambito competencial propio y
podria realizar solicitudes especificas de informacién a distintos 6rganos, no parece
descabellado pensar que se produciran ciertos conflictos competenciales, sobre todo
frente al Poder Ejecutivo. El parlamentarismo atenta dichos conflictos dado que nor-
malmente existe coexistencia entre mayoria Parlamentaria y Gobierno. En el caso de
nuestro Presidencialismo, tal coexistencia no es necesaria y puede generar tensio-
nes en un Ejecutivo receloso de evaluaciones que siempre tienen un componente de
auditoria minoritario. Por ello es menester disenar una via de defensa competencial.
Tentativamente tal via podria darse mediante un mecanismo de interconexiéon con el
Congreso Local que cuenta efectivamente con legitimacion en las controversias consti-
tucionales. La pertenencia formal organica a la estructura parlamentaria (no obstante
las garantias de independencia y marco de actuacion propio) podrian utilizarse para el
planteamiento de eventuales conflictos de competencia.

3. Conclusiones

Alo largo de este estudio hemos aludido a la paradoja de un Estado legislador mas inte-
resado en expedir legislacion que en constatar sus efectos empiricos. La falta de meca-
nismos de evaluacion disminuye la potencial eficacia de las leyes. Esta situacion no solo
ocurre a nivel de las Entidades Federativas, sino que se replica matizadamente a nivel
federal.

Congeniar modelos evaluativos en el federalismo puede ser complejo, pero como el
caso suizo demuestra, es posible la coexistencia de modelos locales independientes con
un modelo federal. El proyecto de ley analizado, que propone la instauracion de meca-
nismos de seguimiento y evaluacion legislativa puede generar una especial sensibilidad
sobre la eficacia de la legislacion. Sin embargo, como hemos intentado demostrar en
nuestro anélisis, la funcionalidad de un modelo centrado en su totalidad en comisiones
legislativas puede ser méas bien problemaética.

Basandonos en un anélisis del sistema de evaluacion federal en Suiza y sus sistemas
locales, proponemos un modelo pluralista de evaluacion en una Entidad Federativa.
Nuestro modelo se encuentra articulado en torno a un érgano dentro de la estructura
parlamentaria pero con las garantias necesarias para una actuacion independiente. Alin
cuando es posible entrar en el debate del costo econémico de tal proyecto, es induda-
ble que su impacto institucional seria notorio pues permitiria obtener datos empiricos
del efectivo funcionamiento de nuestra legislacion. ¢No deberian ser evaluadas siste-
maticamente y no esporadicamente las reformas a nuestro modelo de justicia penal?
¢Conocemos acaso el verdadero impacto que ha tenido en materia de igualdad de género
la legislacion electoral y penal promulgada? ¢Cual ha sido el verdadero impacto de las
reformas constitucionales a nivel estatal?
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Paradojicamente, legislar es mas complejo cuando se dispone de mayor informacion.
Es mas sencillo aumentar las penas atribuibles a la portacién de narcoticos que generar
una politica integral que combata la pobreza y marginalidad que fungen como causas
subyacentes; es mas sencillo inicamente establecer cuotas de género rigidas en ciertos
cargos de eleccidon popular que generar la politica educativa apropiada para cambiar el
sesgo social que lo genera. Al final de este proceso politico tendremos, efectivamente,
algunos individuos purgando altas penas privativas de libertad y cargos populares
paritarios, tendremos, en fin, resultados tangibles susceptibles de ser enarbolados como
bandera de la eficacia del legislador. Pero seguiremos teniendo pobreza y marginacion,
seguiremos teniendo farsas teatrales® y simulaciones.

Bien es cierto que la evaluacion no puede dar certezas absolutas? pero puede brindar
una aproximacion —siempre perfectible— que objetivamente intente mostrar las rela-
ciones causales entre las normas juridicas promulgadas y la realidad social que modi-
fican. En las acertadas palabras de Dreifuss (2005: 26) «(...) il importe de voir dans
lévaluation une étape d’un processus démocratique et pedagogique, contribuant a
créer les conditions d’'un dialogue aussi objectif, rationnel et transparent que posible».
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