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Trascendiendo la instrumentalidad: metodologia y evaluaciéon

Resumen

La evaluacion de politicas publicas es un instrumento indispensable para la gobernanza
debido a la creciente complejidad del contexto en el que se desarrolla la accion publica.
Elegir el método para evaluar las politicas y programas publicos representa una etapa
fundamental en los procesos de gobierno y puede influir en los resultados del anélisis.
Este articulo explora algunas dimensiones que deben considerarse y explicitarse al
momento de elegir los métodos de evaluaciéon. Con base en la definicion, proposito y
audiencia de la evaluacion (qué, para qué y para quién se evalia) se exploran los criterios
que derivan en la decision técnica acerca de como evaluar las politicas publicas.

Palabras clave: gobierno; evaluacion; politicas publicas

Abstract

Policy evaluation represents a difficult task due to the complexity of the context in which
it takes place, as well as for the dynamism of the public sector. The methodological choice
for assessing public policies and programs represents a decision of great importance as
it might influence the results of the analysis. This article explores some of the multiple
aspects to be considered regarding the methodology for policy evaluation, it reflects over
issues such as the object and audience of evaluation and the nuances of the technical
choice of how to perform the assessment with objectivity and scientific rigor.

Key Words: government; evaluation; public policy
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1. Introduccion

La presente investigacion ofrece argumentos tedricos y empiricos para establecer un
marco de referencia que facilite la seleccion de los métodos para la evaluacion de las
politicas publicas. La agenda de investigacién y la practica administrativa enfocada en
la evaluacion no han profundizado lo suficiente acerca de los criterios asociados a este
proceso los cuales influyen de manera importante en la seleccién del método para la eva-
luacion. En este contexto, surge como una pregunta de investigacion relevante: ¢Cuales
son los criterios que deben considerarse en la seleccion de los métodos de evaluacion?

Para sustentar estas ideas, el articulo se divide en cinco apartados. La primera parte
discute los propositos de la evaluacién, por qué y para qué se evalia, como un primer
acercamiento a las necesidades metodologicas de la evaluacion. La segunda seccion
aborda el tema de la audiencia, es decir, para quién se evalia y su vinculaciéon con la
seleccion del método. La tercera parte esta dedicada al objeto de la evaluacion, qué es lo
que se evaliia y cuél es la relevancia de delimitar la unidad de anélisis. El cuarto apartado
se enfoca en modelos y las metodologias de evaluacion. Finalmente, se presentan algu-
nas reflexiones acerca de la politica de evaluacién implementada por el Gobierno Federal
mexicano.

En las sociedades democréticas, el ejercicio del poder piblico requiere ser escrutado
permanentemente. Se requieren mecanismos para que el ciudadano verifique que el
poder conferido a las instituciones por la via democratica es ejecutado conforme a sus
demandas. La evolucion de la administracion pablica hacia modelos como la nueva ges-
tion publica y, més recientemente, la gobernanza (Bryson, Crosby & Bloomberg, 2014)
reconoce la necesidad de establecer instrumentos de cooperacion y corresponsabilidad
entre autoridades y ciudadanos (Uvalle, 2011).

Dado que los problemas publicos crecen cuantitativamente y se tornan cada vez mas
complejos, los gobiernos nacionales y subnacionales han encontrado en las politicas
publicas una herramienta de gestion util para encauzar los recursos y esfuerzos del sec-
tor publico hacia la atencién de estos problemas (Jung, 2014). La existencia de multiples
actores con intereses diversos en un contexto de incertidumbre demanda el estudio y
andlisis de la interaccion que se produce entre ellos (Weible et al., 2012).

Una de las etapas del proceso de hechura de politicas publicas que ha adquirido
mayor notoriedad en los ultimos lustros es la evaluacion, una herramienta dirigida a
obtener informacion acerca de la gestion publica, la cual implica:

«reestablecer la confianza en la capacidad del gobierno para producir mejores
servicios publicos, asi como contar con un aparato gubernamental mas inteligente
que pueda reducir la brecha entre las expectativas ciudadanas y la capacidad
gubernamental» (Santiso, 2015, p. 123).

La evaluacion tiene como uno de sus principales objetivos aportar elementos que
fortalezcan las etapas del proceso de politicas publicas, desde el planteamiento del pro-
blema y su incorporacion a la agenda ptblica hasta su implementacién y posible termi-
nacion. Posee también un rol importante en el fortalecimiento de la democracia a partir
de su relacion con la rendicion de cuentas (Hanberger, 2006) y su contribucién a la toma
de decisiones (Watson, 2014).
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Aun cuando esta actividad permite «identificar estdndares adecuados para evaluar y
utilizar métodos de anélisis validos y justos» (Picciotto, 2005, p. 134) y se desarrolla a
través de instrumentos cientificos y entendidos como neutrales, la evaluacion es ineludi-
blemente politica, un aspecto que no puede ignorarse (Palumbo, 1987).

A pesar de su creciente importancia, poco se ha reflexionado con respecto al proceso
de evaluacion y sus implicaciones. Preguntas como: éQuién elige qué evaluar? ¢Bajo qué
criterios se definen las metodologias de evaluacion? ¢Qué uso se dara a la informaciéon
producida? ¢Quién es el publico objetivo de la informacién? ¢Quién realizara las evalua-
ciones y quién sera el encargado de validar el trabajo del evaluador? son interrogantes
que demandan mayor atencion.

El presente documento no pretende responder todas las interrogantes. Se reflexio-
nara Gnicamente con respecto al elemento que determina que éste sea un ejercicio util
y, sobre todo, valido: la metodologia. En el método y en los estandares seleccionados
recae gran parte de la validez debido a que explicitan el mecanismo mediante el cual se
obtienen los hallazgos. Elegir la metodologia conlleva el analisis de diversos elementos
que trascienden la solidez técnica de un instrumento en particular, existen valores, prin-
cipios y posiciones politicas involucrados que no pueden ignorarse (Greene et al., 2007).
Este articulo desarrolla un marco de referencia para la seleccion de la metodologia de
evaluacion con base en el analisis de variables identificadas en la literatura especializada
que se consideran relevantes para esta decision (Figura 1).
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Figura |: Marco de Referencia para la seleccion metodolégica de la evaluacion.

2. Evaluar, é¢para qué? Los propoésitos de la
evaluacion de politicas publicas

Como un mecanismo de apoyo en la toma de decisiones (Campbell et al., 2009), la eva-
luacion requiere que su finalidad sea clara tanto para quienes la llevan a cabo como para
a quien esta dirigida, de lo contrario puede transformarse en una actividad sin sentido
dentro del quehacer gubernamental y percibirse como un ejercicio estéril (Feinstein,
2002). El uso de la evaluacion esté fuertemente vinculado con la capacidad de las orga-
nizaciones de asimilar y entender el conocimiento (Cousins et al., 2014). Esto exige cues-
tionar las razones que justifican su existencia, es decir, su propoésito: ¢evaluar con qué
fin? y ¢qué es lo que se espera obtener de la evaluaciéon?
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Existen diversas motivaciones para llevar a cabo un escrutinio de la accién publica.
De acuerdo con Chelimsky (1987), la evaluacion es una actividad con multiples fines:
1) identifica los resultados de las politicas y programas, asi como problemas publicos
y posibles alternativas de solucién, 2) fortalece el ejercicio publico a partir de estudiar
los procesos administrativos, el funcionamiento de las organizaciones y la vinculacion
gubernamental con otros agentes de la esfera publica y 3) apoya las reformas guberna-
mentales.

A través de proveer informacion técnica y objetiva acerca del desempefio del &mbito
publico, la evaluacion brinda elementos para que los tomadores de decisiones actien de
manera racional (Hertting & Vedung, 2012). Asimismo, busca identificar una relaciéon
causal entre una politica publica y sus efectos, es decir, «el impacto o beneficio neto
de un programa u organizacion» (Wholey, 2001, p. 345) y responde a la necesidad de
mecanismos de medicion y analisis de politicas y programas. Por lo tanto, gran parte
de las actividades de monitoreo y evaluacion recaen en el ambito de la eficiencia y el
impacto pues permiten comprender por qué y en qué condiciones una politica funciona
(Sanderson, 2001). La identificacion de efectos netos atribuibles a un determinado pro-
grama —aislando la influencia de otras posibles variables— demanda la utilizacion de
herramientas metodologicas especificas que analicen el efecto de un programa con base
en un grupo de tratamiento y uno de control (contrafactual) (Gertler et al., 2011).

En el marco de la gobernanza', los propésitos de la evaluaciéon son fundamental-
mente el desarrollo y la rendicién de cuentas (Hertting & Vedung, 2012). El desarrollo
«(mejora, aprendizaje, buenas practicas) puede ser formativo? aspira a orientar la modi-
ficacion del objeto evaluado en términos de su implementacion» (Hertting & Vedung,
2012, p. 37). El gran propésito instrumental de la evaluacion es, por lo tanto, determinar
no solo qué politicas funcionan sino por qué funcionan, qué las hace funcionar y como
pueden mejorarse.

Las evaluaciones de procesos®, por ejemplo, permiten sefialar aspectos especificos
que obstaculizan la operacion y que pueden modificarse para obtener mejores resulta-
dos.* El estudio detallado de la operacion requiere desarticular los procesos involucra-

1 En el presente documento, gobernanza se entiende como «un cambio en el significado de gobierno,
el cual alude a un nuevo proceso de gobernar [...] a la auto-organizacion, redes inter-organizacionales
interdependientes, intercambio de recursos, reglas del juego y una autonomia significativa del Estado.»
Rhodes, R. A. W. (1997). Understanding governance: Policy networks, governance, reflexivity and
accountability. Buckingham: Open University Press. P. 15.

2 El concepto formative evaluation se refiere a un tipo de evaluacion cuyo objetivo principal «es
obtener informacion durante el proceso de implementacion que permita valorar el desarrollo del programa»
en contraposicion al concepto de summative evaluation que «busca obtener informacién acerca de la
efectividad de un programa, tras su implementacion.» Bennett, J. (2003). Evaluation methods in research.
Londres: Continuum. Pp. 9-10.

3 De acuerdo con el modelo emitido por el CONEVAL para el desarrollo de la evaluacion de procesos,
el objetivo de este instrumento es «realizar un anélisis sistematico de la gestiéon operativa del programa que
permita valorar si dicha gestion cumple con lo necesario para el logro de metas y objetivo del programa. Asi
como, hacer recomendaciones que permitan la instrumentaciéon de mejoras.» CONEVAL (2013). Modelo de
Términos de Referencia para la Evaluacién de Procesos. P. 1.

4 En 2012, por ejemplo, fueron evaluados siete procesos del programa de la Secretaria de Salud
«Proteccidn contra Riesgos Sanitarios», con base en este anélisis se presentaron distintas recomendaciones
dirigidas a mejorar la operacion, por ejemplo, «fortalecer la gestion de Recursos Humanos.» Secretaria de
Salud. (2013). Proteccion contra Riesgos Sanitarios. Evaluacion de Procesos. P. 219.
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dos y analizar detalladamente la sucesion de actividades dirigidas a un fin en particular.
Cuando el proposito de una evaluacion es de caracter instrumental, el método a utilizar
debe permitir un nivel de especificidad que genere hallazgos de utilidad. Por ejemplo,
en el marco de las evaluaciones de procesos, es un método recurrente realizar entre-
vistas a los operadores para entender el funcionamiento de un programa (Consejo de
Evaluaciéon—Universidad de Chile, 2011).

La discusion acerca del proposito de la evaluacion se ha hecho cada vez méas sofis-
ticada a partir de su vinculaciéon con conceptos como la gobernanza y la rendicion de
cuentas.® En el ambito de la gobernanza, la evaluacion es vista como un instrumento
util dado que existe un nimero mayor de actores participando en el proceso de politi-
cas publicas que deben coordinarse (Hanberger, 2006). La rendicioén de cuentas, por su
parte, ha posicionado a la evaluacién como un elemento indispensable para atender las
demandas de informacion acerca del desempeiio gubernamental pues permite obtener
«evidencia para que los responsables de la accion gubernamental puedan cumplir con
la obligacién de informar de manera permanente acerca de sus decisiones y acciones»
(Gris-Legorreta, 2011, p. 203). Las evaluaciones con este proposito «producen informa-
cion valorativa para permitir la toma de decisiones acerca de la continuidad, expansion,
reduccion o eliminacion de un programa» (Widmer & Neuenschwander, 2004, p. 391);
sin embargo, demandan algunas condiciones:

«Los sistemas de evaluacion y rendicion de cuentas tienen que ser consistentes con
los roles de los funcionarios y sus circunstancias, de tal forma que su retroalimentacién
favorezca un comportamiento administrativo y un proceso de toma de decisiones apro-
piado para cada situacion» (Zapico-Goiii, 2007, p. 437).

La relacion entre ambos conceptos es reciproca. La evaluacion favorece, por una
parte, la generacion de evidencia que los servidores publicos pueden utilizar para res-
ponder los cuestionamientos de un tercero. La rendiciéon de cuentas, por su parte, al
llevar implicito un elemento punitivo, es el mecanismo ideal para que la evaluacion no
constituya un esfuerzo estéril. El incumplimiento de objetivos, el uso indebido de los
recursos, la planeacion deficiente, entre otros aspectos, es posible evidenciarlos a través
de la evaluacion para que en el marco de un sistema efectivo de rendicién de cuentas se
puedan corregir las fallas y sancionar a los responsables. El concepto de accountability
evaluation engloba esta idea al sefialar como su proposito:

«Indagar acerca de como los agentes han ejercido el poder que les fue dele-
gado de tal manera que su trabajo pueda ser juzgado por sus superiores y tomar
acciones al respecto [...] es una herramienta para que los superiores evaliien a
sus subordinados y que éstos se hagan responsables de sus acciones» (Hertting &
Vedung, 2012, p. 38).

Independientemente de que el objeto y la metodologia de evaluacion sean los ade-
cuados, promover la utilizacion de la informacion derivada de las evaluaciones repre-
senta otro desafio para los involucrados en el disefio y la planeacion de la evaluaciéon en

5 Rendicion de cuentas se entiende como «la relaciéon entre un actor y una audiencia en la cual el actor
tiene una obligacion de explicar y justificar su conducta, mientras que la audiencia puede inquirir y juzgar,
y el actor puede enfrentar consecuencias.» Bovens, M. (2007). Analysing and Assessing Accountability: A
Conceptual Framework. European Law Journal, 13 (4), 447-468. P. 450.
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términos del «uso efectivo y potencial» (Feinstein, 2002, p. 434). El concepto de utiliza-
tion-focused evaluation® conlleva la adopcion de ciertas medidas dentro del desarrollo
de una evaluacion para incentivar su uso. Un ejemplo es el involucramiento de todos los
interesados (stakeholders) en el proceso y que estos reciban capacitacion para potenciar
su contribucion (Patton, 1986, p. 335). En este sentido, Leviton & Hughes (1981) identi-
fican cinco grupos de variables vinculadas con el uso:

«1) La relevancia de la evaluacion para las necesidades de los usuarios poten-
ciales; 2) El alcance de la comunicacion entre usuarios potenciales y quienes
generan la evaluacion; 3) La transformacion de la evaluacion en implicaciones de
politica; 4) La credibilidad y confianza en las evaluaciones y 5) El compromiso y
el apoyo de los usuarios [...]» (Leviton & Hughes, 1981, p. 525).

La atencion a estas variables puede contribuir a que la utilidad no solo dependa de la
voluntad politica de los tomadores de decisiones lo que permitiria transitar de un enfo-
que en el uso hacia uno que valorara la influencia de la evaluacion (Henry & Mark, 2003).
Esta reflexion acerca del proposito de la evaluacidon permite indagar en aspectos méas
especificos como es el modelo de evaluacion.” Hansen (2005) observa que existe un vin-
culo importante entre estas dos variables. Si el propdsito de la evaluacién es establecer
un mecanismo de control, existird entonces una mayor preocupacién por generar evi-
dencia acerca del nivel de cumplimiento de los objetivos. Si, por el contrario, el proposito
esta vinculado con el aprendizaje, seran el didlogo y la deliberacion entre participantes
(Tabla 1).

Tabla 1. Seleccion del modelo de evaluacion con base en su proposito.

Diseiio de la Propésito de la evaluacion
evaluacion Control Aprendizaje
Modelo de f oo £ oo
evaluacion Enfasis en los resultados Enfasis en el proceso
Oreanizacion Top-down Auto-evaluacion , evaluacion

& independiente de pares

I . _— Derivado de las solicitudes de los
Criterio Derivado de los objetivos

stakeholders

Principal énfasis en la medicion
Método cuantitativa de los efectos de la
politica

Principal énfasis en el analisis cualitativo
de procesos

Difusion de los S A través de procesos interactivos con
De naturaleza jerarquica

resultados distintos grupos de interés
. - Auto-reconocimiento y desarrollo
Uso Mecanismos de sancion y control L
organizacional
Fuente: Hansen (2005).
6 Al respecto, Patton (1986) ha sido uno de los principales promotores del concepto de utilization-

focused evaluation, el cual consiste fundamentalmente en promover la utilidad de la evaluacion, es decir,
evitar que se convierta en una actividad estéril y sin efectos sobre el proceso de politicas publicas.

7 Un modelo de evaluacion «estipula la pregunta que una evaluacion busca responder, al mismo
tiempo que especifica como establecer los criterios para la valoracion» (Hansen, 2005, p. 448). Asi, la
eleccion de un modelo de evaluacion acota el universo de metodologias que pueden utilizarse. Existe una
vasta literatura acerca de modelos de evaluacion y del disefio de la evaluacion.
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Los modelos de evaluacion pueden clasificarse entonces a partir de la naturaleza de la
informacién que se busca generar y de los resultados esperados. En este sentido, Owen
& Rogers (1999) desarrollaron una tipologia de modelos® que permite identificar las pre-
guntas que deben plantearse como parte del disefio de la evaluacion y de la eleccion de
la metodologia. Este modelo provee informacion importante acerca del proposito y las
expectativas de la evaluacion. La seleccion del modelo de evaluacion, por tanto, no debe
estar constrenida a aquéllos que favorecen el uso, sino debe mantenerse una posiciéon
abierta a la valoracion de otras variables (Contandriopoulos & Brousselle, 2012).

3. Evaluar, é¢para quién? El publico de las
evaluaciones

Uno de los propositos de la evaluacion es que sus resultados sean utilizados en la mejora
de las politicas publicas. Sin embargo, este uso esta en funcion de si son relevantes para
alguien, esto es, quién considera ttil esa informacién, a quién le sirve y por qué.

Este aspecto puede verse desde la 6ptica economica. Existen por un lado, producto-
res de evaluaciones (think-tanks, universidades, organismos internacionales, consulto-
rias, agencias gubernamentales, entre otros) y por otro, consumidores de evaluaciones
(academia, medios de comunicacion, tomadores de decisiones, policymakers, sociedad
civil, etc.), es decir, una oferta y demanda de evaluaciones. La importancia radica esen-
cialmente en vincular ambas partes para promover la utilidad de la evaluacion. Esto
implica identificar claramente a la audiencia de la evaluacion, ¢a quién se presentaran
los hallazgos de la evaluacion? équé utilidad tienen estos para esa audiencia?

Chelimsky (1987) identifico que existen distintos usuarios de la evaluaciéon en el
ambito publico. En el Poder Ejecutivo, son identificables los altos mandos de las agencias
gubernamentales, los operadores de los programas, asi como las autoridades en materia
presupuestaria y administrativa. En el Poder Legislativo los usuarios son las distintas
comisiones legislativas asi como las instancias encargadas de la fiscalizaciéon (Palumbo,
1987, p. 76). Existen también otros usuarios tales como los medios de comunicacion, los
académicos y la sociedad civil, por mencionar algunos (Weiss, 1998b).

Una de las audiencias mas visibles de la evaluacion son los policymakers. La infor-
macion generada por las evaluaciones facilita a esta audiencia el proceso de toma de
decisiones en un contexto incierto, cambiante y de fuertes presiones politicas. Estos
actores valoran el uso de esta informacion:

1) Porque les ayudan a tomar buenas decisiones; 2) Porque les evita tomar
malas decisiones; 3) Porque les ayuda a ganar el respeto de sus colegas y 4)
Porque les permite obtener mayor apoyo en el ambito legislativo (Bogenschneider
& Corbett, 2010, pp. 27-31).

Debe existir, por tanto, una necesidad de evidencia y esta poseer un determinado
nivel de relevancia para una organizacion (Neuman et al., 2013).

8 En el apartado 4 del presente documento se profundiza en la tipologia de modelos de evaluaciéon
desarrollada por Owen & Rogers (1999).
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Preguntarse evaluar, épara quién? se enlaza con lo ya discutido en la seccion anterior
acerca de los factores que favorecen el uso de las evaluaciones. Reflexionar acerca de la
audiencia de la evaluacion es un factor indispensable en el disefio debido a que influye
de manera considerable en el uso potencial que se dar4 a los hallazgos. Por consiguiente,
conocer a fondo las caracteristicas de la audiencia principal es necesario para contar con
elementos para la toma de decisiones, por ejemplo, acerca del método y la estrategia de
divulgacién de los hallazgos.

Las expectativas que tienen sobre una evaluacion los distintos actores son de dis-
tinta naturaleza y la informacion generada por una evaluacion variara con base en las
decisiones tomadas desde su diseno. Como lo ejemplifica Weiss, «los policymakers se
preocupan de los efectos netos de un programa, mientras que los operadores del pro-
grama estan mas interesados en los efectos diferenciados respecto de otras alternativas»
(Weiss, 1998b, p. 29).

La identificacion del proposito y de los actores involucrados sienta las premisas para
el disefo de la evaluacion pues permiten establecer con mayor certeza el tipo de infor-
macién que se requiere, asi como el uso potencial que se le dar4 a la misma. Un aspecto
interesante lo constituye el Poder Legislativo como una de las principales audiencias de
la evaluacion. De acuerdo con la investigacion de Vanlandingham (2011) en los Estados
Unidos, el valor otorgado a los productos de la evaluaciéon por los usuarios se incrementa
en tanto que exista una mayor interacciéon entre los evaluadores y los actores involucra-
dos en este proceso. De ahi que conocer las caracteristicas de la audiencia potencial sea
un elemento sustantivo a considerar dentro de la seleccion metodologica.

La audiencia influye también en como se diseminan los resultados. La informaciéon
que es relevante para un grupo de tomadores de decisiones no puede tener las mismas
caracteristicas que otra dirigida a la sociedad civil (Lawrenz et al., 2007). Retomando
el caso de los policymakers, estos tienen la alternativa de buscar y utilizar evidencia
proveniente de distintas fuentes, incluyendo la evaluacién (Lundin & Oberg, 2014). La
informaciéon que consideran de interés tiene caracteristicas muy particulares, como por
ejemplo, que sea objetiva y oportuna; que tenga implicaciones de politica; que las reco-
mendaciones puedan implementarse a un costo razonable; que los resultados se presen-
ten de manera clara y concisa; que exista rigor técnico, entre otras (Bogenschneider &
Corbett, 2010).

Las caracteristicas de la audiencia demandan que las evaluaciones cumplan con cri-
terios determinados en contenido, presentacion y difusion de los resultados. Ignorar las
necesidades de dicha audiencia es practicamente condenar una evaluacion al archivo
muerto, sin considerar el para quién, el por qué y el como pierden gran parte de su
sentido (Gris-Legorreta, 2013). La identificacion y comprensién de la audiencia son fun-
damentales para transitar de la descripcion de la evidencia a la argumentacion (Majone,
2005).
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4. Evaluar, ¢qué? La evaluaciéon de politicas
publicas y su objeto

Otro de los elementos a considerar en el proceso de evaluacion es la identificacion del
objeto de evaluacion. Dicho objeto puede ser no inicamente una politica o un programa
sino también una organizacion, un proceso e inclusive una persona. Este representa la
unidad de anélisis que determinara muchas de las decisiones relativas a la evaluacion;
sus caracteristicas y naturaleza deben considerarse para coadyuvar a que el proceso de
evaluacion y sus resultados cumplan con las expectativas. Vartiainen (2002) reflexion6
al respecto retomando algunas discusiones presentes en la literatura:

«De acuerdo con Argyris (1962), en el contexto de un proceso de evaluacion,
se debe decidir si se evaluara la accion individual o la accion colectiva, Pennings
& Goodman (1979) y Manns & March (1978) sugieren que una evaluacion debe
concentrarse en la coordinacion y el cumplimiento de los objetivos de distintas
unidades de una organizacién; mientras que Weiss reflexiona acerca de si las
organizaciones deben evaluarse como entidades o inicamente con base en los
programas que operan ...» (Vartiainen, 2002, p. 362).

No es trivial que la accion publica traducida en politicas, programas, estrategias,
acciones, etc., genera la complejidad de diferenciar entre lo que es relevante evaluar y
lo que no. Para Owen & Rogers (1999) el objeto puede clasificarse en cinco categorias:
programas, politicas, organizaciones, productos e individuos. Esta clasificacion no es
limitativa pues es posible desagregar cada una de las categorias para tener una idea mas
clara del objeto de la evaluacidon y llegar hasta el nivel de especificacién que cumpla con
las expectativas. Por ejemplo, la evaluacion no puede utilizarse s6lo para identificar y
cuantificar los efectos de un programa de vacunaciéon sobre la poblacién infantil, sino
también para aspectos mas especificos como la eficiencia de las instituciones de salud
para distribuir las vacunas.

Las caracteristicas del objeto inciden en el tipo de evaluacion que puede llevarse a
cabo. Esto constituye uno de los riesgos mas importantes a los que esta expuesta una
politica de evaluacion. La homologacion de la evaluacion, a partir de la aplicaciéon de un
unico instrumento metodolégico para un conjunto de programas conduce a la obten-
cion de resultados irregulares. Mientras que una determinada metodologia se ajusta con
mayor facilidad a las caracteristicas de un programa, la misma puede resultar deficiente
para otros por distintos motivos. En primer lugar, porque las demandas de informacion
y contenido que requiere un determinado instrumento no son satisfechas por todos los
programas. En segundo, porque aun cuando los resultados a obtener seran dispares,
unos de mas calidad que otros, el proceso de evaluaciéon constituye para todos los pro-
gramas (sin importar lo relevantes u oportunos que seran los hallazgos) un esfuerzo de
gestion y organizacion que en muchos casos resultara estéril. Finalmente, porque la idea
de que one size fits all aunque facilita el proceso de evaluacién y la obtencion de infor-
macion estandarizada, ha tenido costos en términos de calidad y utilidad (Cejudo, 2011).
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Aspectos como el proposito y el objeto de evaluacion determinaran el tipo de evi-
dencia a obtener (Berriet-Solliec et al., 2014).° La naturaleza de la evidencia requiere
un tratamiento metodolégico especifico que debe definirse en la etapa del disefio de la
evaluacion.

Esto conduce a la distincion entre productos y resultados, o como sefiala la litera-
tura anglosajona, outputs y outcomes. Un output puede entenderse como «los bienes o
servicios (generalmente estos tltimos) que las agencias gubernamentales proveen a los
ciudadanos, empresas o a otras agencias gubernamentales», mientras que los outcomes
se definen como «los impactos o las consecuencias que tienen sobre la comunidad, los
outputs o actividades gubernamentales» (Kromann et al., 2001, p.10). Esto tltimo puede
entenderse también como «lo que se prevé que los participantes en un programa sean
capaces de hacer al final de su participacion» (Patton, 1986, p. 96). En materia de eva-
luacién esta distincion determina no soélo el tipo de método a elegir, sino la naturaleza de
los resultados a obtener e inclusive el efecto que estos tendran sobre todo el proceso de
politicas publicas. La valoracion de los outcomes es necesaria como parte de la ecuacion
para entender el proceso de politicas, en especifico, para saber como la implementa-
cion de un conjunto de acciones produce un efecto dentro del &mbito de la gobernanza
(Boardman, 2014).

Esta diferenciacion ha conducido también a la distinguir entre monitoreo y evalua-
cion, lo cual es relevante entender con mayor detenimiento dado que el desarrollo de
sistemas de evaluaciéon generalmente incorpora un componente dirigido al monitoreo
de la actividad gubernamental. Como resultado, estas actividades se identifican como
complementarias. Mientras que el monitoreo implica la obtencién sistemaética de infor-
macion acerca del cumplimiento de objetivos con base en indicadores; la evaluacion esta
dirigida a encontrar vinculos causales entre una intervencion y los resultados obtenidos,
asi como a entender por qué se obtuvieron o no los resultados esperados (Kusek & Rist,
2004). Autores como Talbot (2010) han reflexionado acerca de las diferencias entre
monitoreo y evaluacion (Tabla 2).

Tabla 2. Principales diferencias entre evaluacién y monitoreo.

Variable Evaluacion Monitoreo
Objeto Politicas y programas Organizaciones
Frecuencia Episodica Periodica
Métodos Mixtos (cuantitativos y cualitativos) Principalmente cuantitativos
Fundamentalmente realizada Fundamentalmente ejecutado o
Ejecutor o comisionada por agencias o comisionado por las areas financieras u
departamentos de politica piblica operativas

Fuente: Talbot (2000).

9 Estos autores identifican tres tipos de evidencia: «evidencia de hechos (identificacion de elementos
existentes en un contexto, por ejemplo, especies de aves en un lugar determinado); evidencia acerca de un
efecto/diferencia producida (identificacion de elementos que demuestren el beneficio o dano generado por
una intervencion) y evidencia acerca del mecanismo de un fenémeno (identificacion de elementos acerca de
como un aspecto tiene efectos sobre otro).» Berriet-Solliec, M., Labarthe, P. & Laurent, C. (2014). Goals of
evaluation and types of evidence. Evaluation, 20 (2), 195-213. P. 198.
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Esta reflexion es 1til para comprender como los distintos objetos de la evaluacion
conducen a hallazgos diferentes y demandan metodologias diversas. Pareciera entonces
que los esfuerzos de una politica de evaluacion deben enfocarse en la identificaciéon y
cuantificacion de los efectos de una politica sobre la poblaciéon a la que esta dirigida,
mientras que el monitoreo hacia la medicion de la eficiencia en la generacion y entrega
de productos y servicios publicos. Este aspecto no es menor pues los requerimientos
técnicos y administrativos de estas actividades son distintos por razones como la periodi-
cidad, el nivel de profesionalizacion de los ejecutores, los recursos financieros y materia-
les, entre otros. La capacidad técnica en materia de evaluacion, por ejemplo, constituye
un elemento determinante para el establecimiento efectivo de un sistema de evaluacion
(Gaarder & Briceno, 2010, p. 20).

En consecuencia, la identificacion del objeto de evaluacion constituye un elemento
importante del disefio de la evaluacion al acotar la unidad de anélisis alrededor de la cual
se seleccionara el modelo y, posteriormente, la metodologia a seguir con base en los tres
aspectos senalados: la especificidad del objeto, su naturaleza y caracteristicas y el tipo de
resultados que se espera obtener.

5. Evaluar, ¢como? La metodologia de la
evaluacion de politicas publicas

La seleccion metodologica responde a un variado namero de factores vinculados con la
naturaleza y las caracteristicas del objeto de evaluacion pero también con los resultados
que se esperan de la misma. El desarrollo de los distintos modelos de evaluacion ha
incorporado elementos como el objeto y el proposito de la evaluacion para robustecer el
disenio de la valoracion de las politicas. De acuerdo con Owen & Rogers (1999) existen
cinco modelos generales de evaluacion: proactivo, clarificativo, interactivo, monitoreo
y de impacto, basados en el planteamiento de distintas preguntas para valorar diversos
aspectos del objeto de evaluacion (Tabla 3).
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Tabla 3. Tipologia de modelos de evaluacion.

Modelo Proposito Preguntas que busca responder Principales enfoques
Evaluacion | Fortalecer los procesos de toma de | {Existe la necesidad de crear un programa? Analisis de necesidades (needs
proactiva decisién previo a la creacién de un | {Qué areas del problema identificado se prevé assessment)

programa o a la implementacion de | atender mediante el programa? Revisidn de literatura
una politica para la atencién de un | {Se han identificado alternativas de solucién Revisién de mejores practicas
problema publico. al problema identificado?
&Qué sugiere la literatura acerca de posibles
soluciones?
&Qué conocimiento se tiene del problema que
pretende atender el programa?
Evaluacién | Promover un mejor entendimiento de | {Cudles son los resultados esperados del Logica del programa
clarificativa | la  estructura interma v el | programa v como se prevé lograr dichos (programa logic development)
funcionamiento de una politica o | resultados? Certificacion® (accreditation)
programa. iCual es la logica detras del programa?
i{Qué elementos del programa requieren ser
modificadas para maximizar el potencial del
programa v lograr los objetivos planteados?
iEs plausible el programa?
&Qué aspectos del programa son susceptibles
de ser monitoreados o de evaluar su impacto?
Evaluacién | Este modelo de evaluacion provee | iQué se busca logra a través del programa? Evaluacién responsiva
interactiva | informacidn acerca de la | {Como se presta el servicio? Action research
implementacién de un programa o | {Funciona la prestacién del servicio Control de calidad
acerca de alguno de sus componentes | adecuadamente? Empowerment evaluation
o actividades. {Es consistente con el disefio del programa?
i{Como podria ser mas efectiva la prestacion
del servicio?
(Continua)
10 Se refiere fundamentalmente a realizar una evaluacion con base en la determinacion de si una agencia puede o no llevar a cabo un programa en un periodo de

tiempo determinado.
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Modelo Proposito Preguntas que busca responder Principales enfoques
Monitoreo | Identificar el progreso de un | {El programa esta atendiendo a la poblacion | ¢ Valoracién del desempefio
programa en curso, por lo | objetivo? * Analisis de componentes del
general para verificar el | {Existen diferencias en la implementacién en los programa a través de indicadores
cumplimiento de los objetivos v | distintos lugares donde opera el programa? » Analisis de procesos
su vinculacién con el gasto. &Qué cambios han existido en la implementacion
durante distintos periodos de tiempo?
¢{Los costos han aumentado o disminuido?
iQué ajustes podrian hacerse para aumentar la
eficiencia del programa?
iQué ajustes podrian hacerse para aumentar la
efectividad del programa?
Evaluacion | Evaluar el efecto que tiene un | {Se implementd el programa conforme a lo |« Evaluacién de objetivos
de impacto | programa, se valoran los | establecido? s Fvaluacion de la relacidn entre
resultados obtenidos tras la | {Se alcanzaron los objetivos planteados? proceso v resultados (process-
implementacién de un | éSe atendieron las necesidades de la poblaciéon outcomes studies)
programa. objetivo? * Evaluacion basada en las
iLa implementacién del programa condujo a los necesidades
resultados esperados? » (Goal-free evaluation
iCémo afectaron las diferencias en la | Auditoria del desempefio
implementacién los resultados del programa?
4Cual fue la relacion costo-beneficio?

Fuente. Elaboracion propia con base en Owen & Rogers (1999).
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La metodologia permite que la evaluacion se realice a través de un procedimiento
ordenado, sistematico y replicable, lo que facilita la estandarizacion e implementacion
de la evaluacién (Chen, 1994). Efectivamente, cuando existe un dominio de una herra-
mienta metodoldgica, el desarrollo de una evaluacién se torna més facil pues se conoce
con mayor precision el tipo de datos requeridos para su tratamiento; sin embargo, el
contexto y las caracteristicas de un programa son elementos importantes a considerar.
Cuando la planeacion de la evaluacion se encuentra en la etapa de la seleccion de meto-
dologia, el analisis contextual y del objeto del programa debe haber sido ya agotado pues
constituyen variables importantes para definir qué herramienta metodolégica es mas
pertinente.

El tipo de herramientas para evaluar una politica o un programa pueden ser de dis-
tinta naturaleza. Particularmente, la seleccion de la metodologia se ha centrado en la
eleccion entre métodos cuantitativos y cualitativos o, mas recientemente, en la valoracion
de enfoques mixtos (Johnson & Onwuegbuzie, 2004). Las ventajas y desventajas de estos
enfoques han sido ampliamente discutidas tanto en las ciencias sociales (Creswell, 1994;
Matthews & Ross, 2010; Rossi et al., 1979; @yen, 1990) como en el campo de la evalua-
cion (Bamberger et al., 2010; Rao & Woolcock 2003). Patton (2002) ha analizado este
tema a partir de una serie de preguntas clave previo a la seleccion del enfoque (Figura 2).

» Investigar: Contribuir a la generacion del

conocimiento.
iCual esel » Evaluar: Mejorar un programa y apoyar la toma de
proposito? decisiones.
» Interés personal: Obtener informacién para uno
mismo.
¢Quién es la » Académicos, investigadores.
andiencia »  Servidores publicos, participantes del programa
principal de *  Amigos, familia
los hallazgos?
¢Qué tipo de » Derivadas u orientadas por la teoria
preguntas » De aplicacién practica
guiaran la » Derivadas de intereses personales
investigacion?

» Cualitativos: Entrevistas, observacién directa,

sy s e documentos
¢Que tipo de . .
» Cuantitativos: Encuestas, experimentos, fuentes

datos se -
atilizaran? secundarias
: »  Mixtos: {Qué tipo de combinacion de datos? éCudles
seran los predominantes?
éCon qué + Financieros
recursos se * Tiempo
cuenta? * Recursos humanos

» Acceso, relaciones personales
»  Criterios metodoldgicos tradicionales: rigor, calidez,

&Qué criterio

tilizara confiabilidad, generalizacién
se:j Eia » Criterios de evaluacion: utilidad, factibilidad,
calidad de los pertinencia g -
> » Criterios no tradicionales: Credibilidad del
hallazgos? investigador, diversidad de perspectivas.

Figura 2: Preguntas guia para la seleccién del enfoque metodologico.
Fuente: Patton (2002).
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Esta etapa implica tomar decisiones en materia de «la estrategia de evaluacion, el
diseno, la seleccion de la poblacién y la muestra, la recoleccion de datos, asi como del tipo
de analisis a realizar» (Posavac & Carey, 2003, p. 40) por lo que el rigor técnico y cientifico
de un método en particular no puede subsanar las posibles deficiencias que existan en
otros &mbitos y mucho menos debe constituir el criterio principal de seleccion.

Las decisiones metodolégicas no estan so6lo dirigidas a entender el funcionamiento o
los efectos de una intervencion, sino también aquellos casos en los que la intervencion ha
fracasado pues permite «predecir posibles fallas e incrementar la probabilidad de éxito»
(Durand et al., 2014, p. 405).

El uso potencial de la evaluaciéon con base en su proposito, el objeto de analisis y la
audiencia a la que esta dirigida muestra la importancia de la decisiéon en funcion de que
ésta no solo afectara el ambito técnico de la recoleccién y analisis de la informacion, sino
también el rigor. El cuestionamiento del rigor puede tener implicaciones importantes en
materia de utilizacion si los hallazgos no son considerados evidencia suficiente de las con-
clusiones de un estudio (Braverman, 2012).

Como consecuencia de esto, la discusion acerca de la metodologia se ha trasladado al
tipo de evidencia que ésta puede producir: «el conflicto actual no radica en lo deseable que
es generar evidencia o en la necesidad de considerar el valor relativo de distintas metodo-
logias, el debate esta en cambio fundamentalmente en cuando o bajo qué circunstancias
distintas metodologias producen la evidencia mas ttil» (Greene et al., 2007, p. 120). En
este punto, vuelven a resonar fuertemente las preguntas de para qué y para quién se evalta.
Existen tres categorias en las cuales puede clasificarse la evidencia acerca de la seleccion de
un método para sustentar esta etapa del disefio de la evaluacion (Figura 3).

Evidencia basada en | Se relaciona con el impacto de la seleccion de un método determinado en términos de
resultados'' la exactitud y precision de los hallazgos y la persuasion de los resultados.

Outcome-based
evidence

Evidencia basada en | Se refiere a la evidencia resultante del conocimiento profesional acumulado acerca de
experiencia qué métodos de evaluacion han demostrado ser efectivos, asi como el conocimiento

acerca de las condiciones necesarias para su eficaz implementacion.

Practice-Based Evidence

Revision critica de Sugiere valorar los distintos métodos a partir del analisis de aspectos como las
metodologias implicaciones éticas de estos, la posible violacion de derechos o si podrian producir
efectos negativos sobre la poblacion.

Figura 3: Evidencia y seleccion del método.
Fuente: Elaboracién propia con base en Greene et al. (2007).

Después de presentar estas discusiones acerca de la seleccién de la metodologia, es
oportuno exponer algunas de las herramientas metodologicas mas relevantes identifica-
das en la literatura'® para observar con mayor de detalle las caracteristicas de cada una
de estas y lo que ofrecen para la evaluacion de politicas (Tabla 4).13

11 Para mayor referencia del tipo de modelos vinculados con esta categoria se sugiere ver: Shadish,
W.R. & Rindskopf, D. M. (2007). Methods for evidence-based practice: Quantitative synthesis of single-
subject designs. New Directions for Evaluation (113), 95-109.

12 Existe una gama muy amplia de herramientas para la evaluacion de politicas por lo que la relacion
presentada en este articulo no es limitativa.
13 El proposito de esta tabla brindar al lector un panorama general de las principales herramientas

metodologicas utilizadas para la evaluacién de politicas publicas, por lo que la informacion que se presenta
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Tabla 4. Herramientas metodoldgicas para la evaluacion de politicas.

Enfoque Herramienta Descripcion Resultados esperados
Se utiliza con el propésito de evaluar si | Las diferencias encontradas en
una intervencién ha producido los | ambos grupos se asocian con la
efectos esperados. Existe un grupo de | intervencidén o el programa.
tratamiento y uno de control cuyos
Evaluacién de integrantes son elegidos aleatoriamente
impacto y sometidos a los mismos
procedimientos y condiciones, con la
salvedad de que uno de los grupos (el de
Cuantitativo tratamiento) esta expuesto al programa
a evaluar mientras que el otro no.
Mide la eficiencia del programa, es | Provee informacién  relevante
Analisis costo- decir,_ la relacién entre los resultados | acerca del uso eficiente de los
beneficio obtenidos y los costos en los que se | recursos, por ejemplo, para la toma
incurrié para la implementacién del | de decisiones presupuestaria.
programa.
Permite recolectar datos para el | Permite conocer con mayor detalle
Monitoreo desarrollo de una evaluacién. Consiste | el funcionamiento del mismo; sin
fundamentalmente en “examinar | embargo, no permite observar el
sistematicamente un programa en | efecto o el beneficio derivado del
términos de su cobertura y entrega de | programa sobre la poblacién a la
servicios” (Rossi, et al., 1979, p. 164). que va dirigido.
Se utiliza cuando se cuenta con una serie | Requiere que las evaluaciones se
de evaluaciones cuantitativas de un | hayan realizado con el rigor
Meta-analisis mismo programa/pq]itica cuyos metodolégico corr_espondiepte
resultados puedes combinarse con el fin | para obtener informacién
de realizar inferencias mdas precisas | confiable.
acerca de los efectos del programa.
Se centra en la wvaloraciémn de los | Se obtiene informacién acerca de
distintos procedimientos de un | distintas wvariables procedurales
Cuantitativo Evaluacién de programa. Su principal objetivo es|como por ejemplo: las
identificar aquellas variables | caracteristicas del personal gque
Cualitativo procesos procedurales cuyo bien o mal | presta el servicio, la calidad de los
funcionamiento afecta la obtencién de | servicios prestados, entre otras.
resultados.
Su objetivo principal es estudiar a fondo | La evidencia obtenida permite
un grupo de personas en particular. El | identificar caracteristicas
investigador que realiza la etnografia se | especiales de un grupo en relacién
involucra de manera directa en dicho | con el objetivo de evaluacién. Es
Etnografia grupo con el fin de captar y analizar las | recurrente para identificar cémo
caracteristicas del mismo. las caracteristicas de un grupo en
Cualitativo especifico influyen en los
resultados de un
programa/politica.
Es wun mecanismo para obtener | Es posible obtener informacién
. informaci6én detallada de un programa a | muy especifica acerca del
Observacién ir de 1 iad " e b 1
participante *° partir de la presencia de un actor con un | programa; sin embargo, en la
rol relevante dentro del mismo. literatura se han discutido las
implicaciones éticas de que exista
un actor proveyendo informacién
sin el consentimiento del resto de
los involucrados.
Se enfoca en el estudio de un elemento | Los hallazgos derivados del estudio
en particular con el propésito de realizar | de caso son validos fGnicamente
un analisis profundo. para éste, de ahi surge la principal
Estudio d critica a esta herramienta, al
studio de caso senalar que los hallazgos no son
generalizables pues las
particularidades del caso influyen
en los resultados obtenidos.

Fuente: Elaboracién propia basada en Bennet (2003); Owen & Rogers (1999) Posavac & Carey
(1989); Rossi & Freeman (1993); Stufflebeam (2001) y Weiss (1998a).

de cada una de ellas es concisa y, por consiguiente, limitada. Cada una de las herramientas presentadas
ha sido desarrollada de manera individual por los especialistas en la materia por lo que existe una amplia

literatura acerca de las mismas.

14 Ver: Levin, H. M. (1987). Cost-benefit and cost-effectiveness analyses. New Directions for Program
Evaluation (34), 83-99. Levine, V. (1981). The role of outcomes in cost-benefit evaluation. New Directions
for Program Evaluation (9), 21-40.

15 Ver: Cunill-Grau, N. & Ospina, S. M. (2012). Performance measurement and evaluation systems:
Institutionalizing accountability for governmental results in Latin America. New Directions for Evaluation

(134), 77-91

16 Ver: Horayangkura, V. (1989). Observer-as-participant method of data gathering. New Directions
for Program Evaluation, (42), 65-74.
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El nivel de sofisticacion que han alcanzado muchos de los métodos de evaluaciéon ha
generado una discusion acerca de la predominancia de unos sobre otros:

«Parece ser que algunas agencias siguen apegandose a los métodos de siempre
[...] esto puede ser un habito (la familiaridad con un método respecto de otro), o a
la falta de voluntad para tomar el riesgo de emparejar los métodos con mayor pre-
cision a las preguntas de evaluacion, o inclusive, como algunos sugieren, aun la
incapacidad de lidiar con la complejidad [...], atin asi en algunas agencias parece
existir una mayor comprension de las fortalezas y debilidades de ciertos métodos
para responder una pregunta en particular y una mayor disposicion para utilizar
métodos mixtos que utilicen la fortaleza de uno o varios para compensar las defi-
ciencias de otros» (Chelimsky, 2012, p. 79).

Esto puede responder a razones organizacionales como seniala Chelimsky (2012) pero
también a cuestiones politicas. El componente politico de la evaluacion esté presente en
todo el proceso y tiene consecuencias importantes?’. Constrifiéndose al &mbito metodo-
l6gico, la influencia politica del proceso puede incidir en que se prefiera un método sobre
otro porque éste produce resultados mas favorables politicamente (Bovens et al., 2006)
y, naturalmente, nadie quisiera ser sefialado como responsable de la inefectividad de un
programa.

En este sentido, la seleccion metodologica genera «el dilema entre reconocer la reali-
dad politica de la evaluacion y conservar el valor simbolico de la neutralidad» (Maynard-
Moody et al., 1990, p. 20). Los evaluadores tienen la obligaciéon de emitir recomendacio-
nes acerca del desempeno de un programa basandose en los hallazgos obtenidos y en el
contexto politico en el que estan inmersos, «no realizar esta distinciéon entre esfuerzos
exitosos y fallidos puede socavar a los programas sociales en lo general y a la evaluacion
en lo particular» (Eddy & Berry, 2009, p. 375). Mostrarse parcial frente a uno o varios de
los implicados en la evaluacion puede erosionar la credibilidad construida y constituir
una amenaza a la independencia (Mohan, 2014).

El reto principal pareciera ser entonces impulsar que las instancias encargadas de la
evaluacion profundicen en el analisis de las metodologias existentes con el proposito de
identificar aquélla o aquéllas que se ajustan mejor a las necesidades de la evaluacion y a
su contexto politico. Esto incluye también reflexionar acerca de la naturaleza del objeto
de evaluacion, el proposito y audiencia de la misma, asi como acerca de las herramientas
metodologicas disponibles. El rol del evaluador es adoptar una posiciéon de liderazgo
para «comunicarse con las distintas audiencias, crear consenso, guiar el proceso de toma
de decisiones y defender el disefio de la evaluacion de criticas potenciales» (Braverman,
2012, p. 111).

17 Para mayor referencia acerca de la influencia politica de la evaluacién se sugiere ver: Bovens,
M., t'Hart, P. & Kuipers, S. (2006). The politics of evaluation. En The Oxford Handbook of Public Policy
(pp. 319—335). Oxford: Oxford University Press; Palumbo, D. (1987). The politics of program evaluation.
California: Sage Publications y Weiss, C. H. (1993). Where politics and evaluation research meet. American
Journal of Evaluation, 14 (1), 93—106.
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6. Metodologia y Evaluacion: algunas
reflexiones sobre el caso de México

La politica de evaluacion implementada por el Gobierno Federal permite establecer un
vinculo mas directo entre los aspectos tedricos y practicos de la metodologia de evalua-
cion. Como se argumenta en este articulo, la seleccion metodologica es una decision que
trasciende las bondades técnicas y cientificas que ofrece cada enfoque; aspectos como el
para qué, para quién y el qué evaluar son centrales en la decision.

Con base en el marco de referencia propuesto es posible identificar algunos aspectos
relevantes de la politica de evaluacién mexicana en donde se observan distintos pro-
positos de la evaluacion. De manera general, el Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) establece como propésito general de la evalua-
cion: «mejorar constantemente su desempeiio y conocer cuéles de las acciones son o no
efectivas para resolver los grandes problemas sociales y econ6micos que todavia aquejan
al Pais» (CONEVAL, 2012). Sin embargo, también es posible encontrar otros propositos
derivados de los instrumentos metodolégicos desarrollados por esta organizacion, cen-
trados en una logica instrumental. Por ejemplo, la evaluacion de disefio establece como
proposito «evaluar el disefio del programa con la finalidad de proveer informacion que
retroalimente su diseno, gestion y resultados» (CONEVAL, 2015, p. 2).18

Uno de los aspectos que llama la atencién es que no existe un criterio explicito para
la planeacion de las evaluaciones. El Programa Anual de Evaluacion (PAE), instrumento
rector de este proceso, no hace evidente las razones por las que un grupo de programas es
evaluado con un instrumento determinado y en un momento especifico. Intuitivamente,
existe una logica vinculada con el ciclo de vida de un programa. Asi, la evaluacion de
disefo, por ejemplo, esta dirigida a programas nuevos o de reciente creacion, mientras
que a aquéllos que llevan un tiempo operando (también indefinido) se les mandata una
evaluacion de procesos. Fuera de esta deduccion, existen pocos elementos para conocer
con mayor detalle el proceso de planificacion de las evaluaciones y como se vincula éste
con la eleccion metodologica.

En términos de la audiencia, dado el proposito instrumental de la evaluacion, se
identifica que los usuarios principales son los operadores de los programas y, a un nivel
mas general, los tomadores de decisiones dentro y fuera de la Administracion Puablica
Federal (APF). La Evaluacion Especifica de Desempeiio (EED), por ejemplo, enfatiza que
la informacién generada a través de este instrumento esta dirigida a contribuir a la toma
de decisiones (CONEVAL, 2012, p. 6). Aunque no se especifica quiénes son los tomado-
res de decisién a los que estan dirigidos los hallazgos de la evaluacién, la informaciéon
derivada de ésta constituye un insumo importante para los legisladores en lo relativo al
proceso presupuestario. Las caracteristicas de esta informacion estan adaptadas a esta
audiencia. El reporte Consideraciones para el Proceso Presupuestario, por ejemplo,
tiene una composicion distinta a la de un reporte de evaluacién. Provee datos puntua-
les acerca del desempefio de los programas a través de indicadores y de una valoracion
sintética, lo que permite a los legisladores tener una idea mas clara de cual ha sido el
comportamiento de un programa durante un determinado ejercicio fiscal. Esto muestra

18 El proposito instrumental de la evaluacion también se observa en la evaluacion de procesos y
especifica de desempefio.
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que existe una adaptacion de los productos de evaluaciéon en funciéon de la audiencia; sin
embargo, no se advierte ningtin vinculo entre esta y la decision metodologica.

Respecto del objeto de evaluacion es posible identificar al menos dos niveles en el
caso mexicano. El primero tiene como base los programas presupuestarios como objetos
de evaluacion; el segundo, mucho menos recurrente, es el que toma las politicas como
objeto y que el CONEVAL ha denominado evaluaciones estratégicas.! Esta es quiza una
de las principales debilidades identificadas en la politica de evaluaciéon del Gobierno
Federal al concentrar gran parte de los esfuerzos y recursos en el nivel programatico:

«No existen las bases institucionales y normativas para llevar a cabo una eva-
luacién sistémica integrada tanto horizontal como verticalmente, conciliando los
niveles macro (politicas), meso (programas y dependencias), y micro (desempeno
de los servidores publicos) [...] se corre el riesgo de disponer de informaciéon
incompleta para la toma de decisiones, la asignacion presupuestal y la rendicion
de cuentas» (Gonzalez Arredondo, 2008, p. 241).

Un punto interesante acerca de México son los elementos importados del modelo
chileno en el desarrollo del presupuesto basado en resultados el cual excluyo, por ejem-
plo, el componente del desempeifio de funcionarios por lo que el diseno acot6 el objeto
de evaluacion a programas e indicadores (Gonzalez Gomez & Velasco, 2014). Esto es
observable también en otros paises de América Latina. En Colombia, Costa Rica y Chile
gran parte del enfoque de evaluacion esta concentrado en el nivel programatico.>° En
este punto tampoco se observa una vinculacion clara con la decision metodologica, pro-
gramas de naturaleza muy distinta utilizan el mismo instrumento para la evaluaciéon. Por
ejemplo, el PAE 2011 establecié que el Programa Nacional de Lectura (PNL) realizara
una Evaluacion de Consistencia y Resultados (ECR), del mismo modo, se mandat6 la
misma evaluacion para el subsidio que se otorga a las instituciones estatales de cultura.
Aunque ambos son programas presupuestarios operados por la Secretaria de Educacion
Puablica (SEP), como objetos de evaluacion presentan caracteristicas distintas. Una dife-
rencia fundamental entre ambos programas son las reglas de operacion. Mientras que en
el PNL estas reglas establecen claramente los objetivos y procesos de este programa, en
el caso del subsidio a las instituciones estatales de cultura esto no es aplicable. Lo ante-
rior lleva a reflexionar en qué medida los instrumentos actuales implementados para la
evaluacion se adaptan a las necesidades reales de los programas y generan insumos de
utilidad para los operadores.

Este punto se vincula directamente con el dltimo elemento del marco de referen-
cia: la metodologia. CONEVAL ha llevado a cabo una importante tarea en el desarrollo
de instrumentos de evaluacion y en el establecimiento de términos de referencia para
la aplicacion de evaluaciones estandarizadas como la EED y la ECR. Aun cuando esto
facilita, como se sefiald, la implementacion de la politica de evaluaciéon es importante

19 Estas evaluaciones «diagnostican y analizan una problematica publica, asi como la respuesta
gubernamental para atenderla». Fuente: Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social.
(2012). Recuperado de: http://www.coneval.gob.mx/evaluacion/Paginas/Evaluacion.aspx

20 Ver: Departamento Nacional de Planeacion. (2010). 15 aifios del Sistema Nacional de Evaluacion
de Gestion y Resultados—Sinergia: Una mirada desde las evaluaciones de politica publica mas relevantes;
Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica de Costa Rica. (2012). Manual Gerencial para el
Disefio y Ejecucion de Evaluaciones Estratégicas de Gobierno; y Olavarria Gambi, M. (2012). La evaluaciéon
de programas en Chile: Analisis de una muestra de programas publicos evaluados. Revista del CLAD
Reforma y Democracia, 54.
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reconocer que a su vez limita al evaluador a un esquema predeterminado que reduce
la gama de métodos que puede aplicar. Muchos de estos instrumentos estan basados
en analisis documental, por lo que aspectos més especificos de un programa no son
facilmente observables. De nuevo, esto evidencia la desconexién entre la seleccion del
método y variables como el proposito, objeto y audiencia de la evaluacion.

A manera de conclusion y considerando las lecciones del caso mexicano, es posible
decir que la elecciéon de una metodologia para evaluar politicas publicas tiene implicacio-
nes mucho mas amplias que la fortaleza técnica y el rigor cientifico de las herramientas.
Si bien cada una de éstas ha sido desarrollada y discutida en la literatura, la evaluacion
se ve afectada por las decisiones que se toman durante todo el proceso de politica pablica
y esto tendra un efecto importante en los resultados obtenidos. Quienes tienen la facul-
tad de comisionar e implementar las evaluaciones deben entenderlas como ejercicios
complejos y multifactoriales. La evaluacion no debe perder el sentido como actividad
de valoracion de un objeto, por el contrario, considerando los sujetos que la definen,
participan y la modifican, debe constituir un esfuerzo de generacion de informacion y
herramientas ttiles para la toma de decisiones, asi como para la mejora del mismo pro-
ceso de evaluacion.
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8. Nota Metodolégica

Este articulo adopta un enfoque cualitativo (Huberman & Miles, 2002; Mason, 2002)
basado fundamentalmente en una revision literaria y anélisis de fuentes secundarias
acerca de la metodologia de evaluacion. El desarrollo de un marco de referencia para
vincular la metodologia con el uso de la evaluacion requiere un estudio detallado de la
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literatura en esta materia. Una revision literaria es «una sintesis objetiva y un anélisis
critico de la literatura disponible y relevante acerca del objeto de estudio» (Cronin, Ryan
& Coughlan, 2008, p. 38). Una de las finalidades de este instrumento es contribuir a la
identificacion de vacios existentes en un area de conocimiento (Ramdhani, Ramdhani &
Syakur Amin, 2014). Las variables que intervienen en la seleccion de 1a metologia permi-
ten responder distintas interrogantes acerca de las politicas publicas (Davidson, 2005).
Con base en el caracter cualitativo del articulo, la metodologia se centra en la revision,
sistematizacion y analisis de la literatura mas relevante acerca de la metodologia para la
evaluacion. Este articulo sintetiza las principales discusiones acerca de la metodologia
y evaluacion con el proposito de identificar aquellos aspectos considerados de mayor
trascendencia para la seleccion metodologica. De manera especifica, a continuacion se
describe el proceso:

1) Se realiz6 una revision en revistas destacadas del campo de la evaluacion (e.g.
Evaluation, New Directions for Evaluation®) para identificar articulos que refirieran
al aspecto metodolbgico de la evaluacion. Se utilizaron como palabras de busqueda
“methodology” y “methods”. 2) Se seleccionaron aquellos articulos cuyo tema central
estuviera directamente vinculado con la metodologia de evaluacion, priorizando aqué-
llos mas recientes. 3) Se identificaron elementos relacionados con la decisién metodo-
logica para el desarrollo del marco conceptual que se propone en el presente articulo.
La identificacion de estas variables constituy6 el elemento central para el desarrollo de
la discusion acerca de la metodologia de evaluacion. 4) A partir del analisis de fuentes
secundarias (informes de evaluacion, documentos gubernamentales) se establecio el vin-
culo tedrico-practico de la discusion con el caso mexicano.

21 Estas publicaciones son consideradas referencias obligadas en el campo de la evaluacion y estan
incluidas en los principales indices de publicaciones cientificas. Evaluation, por ejemplo, presenta los
siguientes datos en relacidon con su posicion en estos indices: Ranking: 2013 SJR (SCImago Journal Rank)
Score: 0.505 | 63/194 Development | 283/902 Sociology and Political Science (Scopus)
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