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Presentacion

Héctor Pérez Partida
Secretaria de Planeacion, Administracion y Finanzas

La evaluacion de politicas publicas es un proceso impostergable para los go-
biernos interesados en orientar su accion mediante la gestion por resultados
para alcanzar mejores niveles de desarrollo sostenible. La evaluacion permite
generar conocimiento publico sobre el quehacer gubernativo, ordena proce-
sos y actividades alineandolos a la definicion y puesta en marcha del aparato
gubernamental hacia objetivos de resultados con metas verificables y evalua-
bles, ademas, crea informacion y evidencias sobre las dreas de mejora que
permiten tomar mejores decisiones. Fsto, apoyado por mecanismos de capa-
citacion técnica de los funcionarios.

Si bien en los ultimos afios en México la evaluacion estaba centrada en las
politicas del Gobierno Federal, la administracion del Gobierno del Estado de
Jalisco del 2013 al 2018, comenzo una politica de evaluacion con enfoque a
resultado de las politicas publicas financiadas con recursos propios, colocan-
dose a nivel nacional en uno de los ejercicios subnacionales mds solidos y
reconocidos por su innovacion, integralidad y avances.

La estrategia de evaluacion denominada EVALUA Jalisco, en la administra-
cion publica estatal encabezada por el Gobernador Jorge Aristoteles Sandoval
Diaz, se impulso desde la Secretaria de Planeacion, Administracion y Finanzas
(Sepaf) del Gobierno de Jalisco. A través de la politica evaluativa estatal se
logroé 75 ejercicios de evaluacion a programas, estrategias y politicas publicas
de los dmbitos de educacion, salud, cultura, emprendimiento, alimentacion,
movilidad, infraestructura, medio ambiente, trabajo, vivienda, ciencia y tecno-
logia, asi como de los mecanismos de medicion presupuestal.

Reconociendo el avance logrado, las complejidades y las limitaciones en-
frentadas, pero también los grandes retos de frente a una esperada continui-
dad en la politica evaluativa y la orientacion de la gestion hacia resultados en
el gobierno estatal, presento esta obra que busca trascender a la perspecti-
va gubernamental de EVALUA Jalisco al recoger las miradas, reflexiones y
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criticas de académicos y especialistas que han reflexionado y participado en
las lecciones y los aprendizajes de esta practica evaluativa subnacional.

Asi, la vision institucional y académica se conjunta para aportar un relato,
de gran valor, en torno al estado que guarda el monitoreo y la evaluacion en
Meéxico. Estamos seguros que los lectores, especializados 0 no, encontraran
en el texto ideas, opiniones y juicios que enriqueceran sSu conocimiento con
relacion a estas tematicas.

Agradezco a todos los colaboradores de la Sepaf que participaron directa
e indirectamente en la politica evaluativa del Gobierno de Jalisco a lo largo de
esta administracion estatal. Enhorabuena a la Subsecretaria de Planeacion y
Evaluacion por la coordinacion de esta publicacion.
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Prélogo

Gonzalo Herndndez Licona
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval)

En los ultimos arfios, los gobiernos locales han tenido importantes avances en
materia de Monitoreo y Evaluacion (MyFE). Los cambios planteados desde la
Constitucion, en las normas federales y generales establecieron la obligatorie-
dad para estos gobiernos de llevar a cabo ejercicios de MyE que dieran cuenta
del desemperio de sus programas; motivo por el cual, las entidades federativas
adaptaron sus normas hasta que en 2017 prdcticamente todas contaban con
alguna ley o lineamiento que estipula la obligacién de evaluar (Coneval, 2017).

A pesar de estos avances, aun gqueda un importante camino por recorrer.
Si bien, para 2017 ya existian normas estatales y cada una de las entidades
implemento elementos de MyE, algunos inspirados en la experiencia federal y
otros mas de disefio propio, queda pendiente todavia que todos los gobiernos
estatales consoliden sus sistemas de MyFE cuyos elementos se interrelacionen
y retroalimenten para asegurar un adecuado seguimiento y evaluacion de las
politicas publicas. De igual manera, un gran reto aun presente €s garantizar
que se le dé el uso pertinente a la practica evaluativa y que cada paso dado
hacia adelante se institucionalice de tal manera que logre permanecer a pesar
de los cambios de gobierno.

Sin duda, cada entidad federativa tiene una trayectoria diferente y un caso
especifico que puede destacarse es el del estado de Jalisco. La estrategia
EVALUA Jalisco surgio en 2013 con la creacion del Consejo Técnico Indepen-
diente para la Evaluacién de Politicas Publicas en el Estado (Consejo EVALUA
Jalisco). La puesta en marcha de este Consejo refleja la convergencia de com-
petencias técnicas, de un entramado institucional y de una fuerte voluntad po-
litica que lograron dibujar los cimientos que hoy en dia conforman el sistema
de MyFE del estado.

En este sentido, EVALUA Jalisco surge de la alineacién de arreglos insti-
tucionales especificos, capacidades y voluntades que lograron hacer realidad,
en el estado, la consolidacion de practicas de MyFE de politicas publicas. Con
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la estrategia se genera informacion que no solo ayuda a mejorar el proceso
de toma de decisiones, también hace publico el desempefio gubernamental a
la ciudadania.

Con el objetivo de contribuir al desarrollo, institucionalizacion y consolida-
cion de las practicas de MyFE en las entidades federativas, el Consejo Nacional
de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (Coneval) ha sido un acom-
pafiante cercano en la trayectoria que ha tenido la estrategia EVALUA Jalisco.
De tal manera que el Coneval ha sido miembro del Consejo Técnico desde
su fundacion en mayo de 2013, ha participado en las sesiones del Consejo
EVALUA Jalisco para acompafiar y asesorar el desarrollo del sistema de MyE
en la entidad.

Adicionalmente, en el marco de la conformacién del Consejo EVALUA Ja-
lisco, el Coneval y el Estado firmaron un convenio de colaboracion que desde
2013 ha facilitado el intercambio de ideas y practicas. Con este instrumento
el Coneval ha contribuido con el estado para impulsar la creacion y uso de
elementos de MyE que mejoren la politica social y sus programas a partir de
la estrategia EVALUA Jalisco.

Todos los avances que ha dado la entidad en los ultimos seis afios han que-
dado reflejados en el “Diagnostico del avance en monitoreo y evaluacion en
las entidades federativas” que el Coneval realiza de manera bienal desde 2011.
En el primer Diagnostico, el estado de Jalisco contaba solamente con 51.9% de
los elementos de MyE que considera el Coneval y se ubicaba, por tanto, en la
posicion 9 respecto al resto de las entidades federativas; para 2015 y 2017, el
estado logro ubicarse en la posicion 1 y alcanzo 96.3% y 98.2% respectivamen-
te en los elementos.

Esto significa que el estado de Jalisco ha sido una de las entidades que
mayor avance ha tenido en la generacion de practicas de MyE de las politicas
publicas y este trayecto se ha dado de manera ascendente. Los logros han
sido importantes, pero hay que considerar que todavia quedan pendientes
acciones que logren consolidar una practica independiente del MyE, asi como
un uso en la practica del presupuesto.

La publicacion “Evalua Jalisco: instituciones, métodos y lecciones apren-
didas en la evaluacién de politicas publicas subnacionales en México” tiene
como proposito, precisamente, hacer un recuento de la trayectoria que ha
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recorrido el estado de Jalisco para impulsar y consolidar la estrategia EVA-
LUA Jalisco y sus elementos. En las proximas péginas se hard un recuento
de cudles fueron las acciones, logros y aprendizajes que llevaron a que hoy la
entidad destaque por sus avances en MyFE de politicas publicas.

BIBLIOGRAFIA

Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(2017). Diagnostico del avance en monitoreo y evaluacion en las en-
tidades federativas. México: Coneval.
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Introduccion

Osvaldo Néstor Feinstein

Universidad Complutense de Madrid-Consultor independiente del Banco
Mundial

En América Latina los sistemas de Monitoreo y FEvaluacién (MyE) se han de-
sarrollado a ritmo desigual desde 1972. Al inicio se disefiaron e implementa-
ron sistemas de MyE para proyectos de desarrollo rural integrado. México
fue uno de los paises pioneros no solo en América Latina (junto con Brasil y
Colombia), sino también en el mundo (Feinstein y Herndndez Licona, 2008).
En los afios 90 comenzo el establecimiento de sistemas de evaluacion a nivel
nacional y recién en el siglo XXI empezaron a implementarse en Ameérica La-
tina sistemas de evaluacion por parte de gobiernos subnacionales (Feinstein,
2015), en el marco de un proceso de descentralizacion del gasto y la inversion
publica.

Los estudios de caso de las experiencias de sistemas de evaluacion en
Australia, Canadd y Estados Unidos sefialan los avances a nivel nacional y
sectorial, pero un progreso limitado a nivel subnacional.’

Por otra parte, las experiencias subnacionales de Brasil (particularmente
los estados de Pernambuco y Minas Gerais), si bien son notables por su avan-
ce en la gestion por resultados, no presentan desarrollos significativos en MyFE
(Martin et.al., 2014; Busjeet, 2012). Lo mismo acontece con otras experiencias
de la region. Una excepcion importante es el caso del sistema de MyFE del esta-
do de Jalisco, que se presenta detalladamente en este libro y mads brevemente,
sin incluir desarrollos recientes en Ballesca (2015).

Cabe destacar que un sistema solido de MyE basado en informacion esta-
distica de calidad es fundamental para informar y monitorear las acciones gu-
bernamentales dirigidas a erradicar la pobreza. Para facilitar la gestion basada
en los resultados, y la consiguiente mejora del disefio y la implementacion
de politicas y programas publicos, el Grupo de Pobreza y FEquidad del Banco
Mundial (BM) llevo a cabo un programa de asesoria a nivel estatal en México.
Este programa se desarrolld en el periodo 2014-2017 y fue precedido por una

1 Cfr. https://ieg.worldbankgroup.org/topic/evaluation-capacity-development
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cooperacion con el estado de Querétaro realizada en el 2008. Fl BM propor-
ciono un menu de cinco componentes, independientes pero interconectados,
a las entidades federativas a fin de que cada una seleccionara las actividades
especificas con base en sus prioridades. LLos componentes incluyeron activi-
dades para orientar el disefio y la implementacion de estrategias estatales de
desarrollo estadistico, como también sistemas de MyE. Se firmaron acuerdos
de cooperacion con tres estados: Guanajuato, Morelos y Jalisco. La extension
del programa de cooperacion en cada Estado fue diferente, en funcion de sus
necesidades y prioridades. Asi, mientras que Jalisco implemento casi en su
totalidad los componentes propuestos, Morelos se concentro en herramientas
para mejorar la informacion estadistica. En el caso de Guanajuato, al finalizar
el trabajo de fortalecer la informacion estadistica, se decidio extender el traba-
jo para incluir MyE. La cooperacion técnica contribuyo a desarrollar procesos
mas solidos de definicion y utilizacion de indicadores de desempefio y a mejo-
rar los registros administrativos vinculados a estos indicadores, asi como a la
difusion de datos al publico mediante portales de datos abiertos. Se fortalecio
de esta forma la capacidad de los estados para evaluar, mejorar, difundir y uti-
lizar la informacion sobre el desempefio y resultados de programas publicos
prioritarios (Medina Giopp, 2017).

Si bien la cooperacion del BM apoyo el proceso de disefio e implementa-
cion de sistemas subnacionales de evaluacion en México, €l liderazgo y com-
promiso de los estados fue fundamental para el éxito de estas experiencias,
entre las cuales destaca especialmente el caso del estado de Jalisco. Sobresale
no solo en México sino que ademds es uno de los sistemas de evaluacion a
nivel subnacional mas desarrollados del mundo. Por eso la descripcion elabo-
rada y la valoracion de la experiencia de evaluacion del estado de Jalisco que
se ofrecen en este libro, aportando y combinando informacion cualitativa y
cuantitativa, revisten gran interés, permitiendo aprovechar lecciones del caso
de Jalisco para desarrollar y/o perfeccionar sistemas de evaluacion a nivel
subnacional en México y en otros paises.
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I. Institucionalizacion de la practica EVALUA Jalisco

La evaluacion de politicas publicas es un instrumento para mejorar la gestion
publica y un ejercicio que abona a la calidad democratica de la sociedad. En
los ultimos afios, México logro grandes avances en esta practica. A nivel na-
cional la politica de evaluacion establecio un ecosistema conformado por acto-
res institucionales del Poder Ejecutivo Federal y sociales, involucrando orga-
nizaciones de la sociedad civil especializadas en gestion publica, rendicion de
cuentas, seguridad publica, derechos humanos y combate a la pobreza, entre
otras. La participacion institucional pronto se expandio fuera de la Adminis-
tracion Publica Federal (APF) involucrando a la maxima autoridad fiscalizadora
dependiente del Poder Legislativo.

La politica de evaluacion de los programas federales de desarrollo social,
encabezada por el Consejo Nacional de Fvaluacion de la Politica de Desarrollo
Social (Coneval) en conjunto con el Sistema de Evaluacion del Desempeiio
(SED) de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), generd un en-
tramado institucional importante y solido para impulsar la practica evaluativa
generalizada.

Si bien las fortalezas de la prdctica evaluativa a nivel nacional en los ulti-
mos afios contienen sus propios desafios para la consolidacion de su practica
dentro de la APE, en particular respecto del potencial de uso tanto para la me-
jora gubernamental como para la rendicion de cuentas, un efecto significativo
de los avances que ha tenido el tema ha sido su expansion hacia los gobiernos
subnacionales, especialmente las 32 entidades federativas.

La evaluacion dentro de los gobiernos subnacionales ha sido impulsada
por diferentes factores, por un lado, existe un componente normativo que
exige su uso; por otro lado, diversas instituciones nacionales e internacio-
nales la fomentan mediante incentivos simbolicos ligados a la rendicion de
cuentas; por ultimo, también es promovida por procesos diferenciados que
responden a factores institucionales, liderazgos y contextos técnico-politicos
especificos.

En 2013 la Secretaria de Planeacién, Administracion y Finanzas (Sepaf) del
Gobierno de Jalisco, a través de la Direccion General de Monitoreo y Eva-
luacion de la Subsecretaria de Planeacion y Evaluacion (Subseplan), impulso
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la estrategia EVALUA Jalisco. Como una politica publica de evaluacion de
programas subnacionales, ésta fue creada con el proposito de mejorar la efi-
cacia y eficiencia del Monitoreo y Evaluacion (MyE) de las politicas publicas y
programas de la Administracion Publica Estatal.

Esta publicacion analiza los aprendizajes, retos, y experiencias que sur-
gieron en esta practica evaluativa con enfoque de politicas publicas de 2013
a 2018; no solo para dar cuenta de los avances en la materia, sino para anali-
zar la practica evaluativa como un proceso de aprendizaje y adaptacion cuyo
potencial transformador va mds alla del disefio instrumental de las agendas
de mejora. A través de sus apartados y secciones, se expondrd la mirada de
aquellos que la implementan, asi como la de los que la evaluan.

En esta primera seccién se presenta un balance general de EVALUA Ja-
lisco. Desde una perspectiva de los mecanismos y las practicas impulsadas
institucionalmente se examinan los antecedentes, génesis y alcances de la es-
trategia; también se analizan las condiciones de evaluabilidad que permitieron
el establecimiento de la misma, la historia del consejo técnico que la rige y, por
ultimo, se estudian los usos y potencialidades surgidos del proceso evaluativo.
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EVALUA Jalisco: camino andado, lecciones
aprendidas y pasos pendientes

Mobénica Ballescéd Ramirez?
Gobierno de Jalisco - Universidad de Guadalajara

INTRODUCCION

La evaluacion de politicas registra un claro crecimiento en América Latina,
ésta es promovida por multiples actores como uno de los mecanismos que
abona a la mejora tanto de la calidad democratica, como de la gestion publica.
El enfoque instrumental de la evaluacion, en cuanto la mejora de la gestion
publica para la obtencién de mejores resultados en el desarrollo de las so-
ciedades, se sustenta en que la evaluacion genera conocimiento y evidencias
sobre los efectos, o no, de las intervenciones publicas. L.a informacion gene-
rada a partir de una evaluacion tiene un alto potencial de uso para orientar las
decisiones de funcionarios y autoridades politicas interesadas en mejorar la
eficacia y la efectividad de la accion gubernativa.

El avance y el reconocimiento de la evaluacion en los ambitos nacionales
de la region es relativamente consistente desde finales del siglo XX (Feins-
tein, 2015). No obstante, en la segunda década del nuevo siglo, la evaluacion
de politicas aparece como una practica que comienza a discutirse con inte-
rés, como agenda publica y como politica gubernamental, en los gobiernos
subnacionales; impulsada por la demanda ciudadana por frenar el manejo
intuitivo, discrecional y clientelar de los programas gubernamentales tras la
ola descentralizadora en la region que ha dado mayores responsabilidades y
atribuciones para implementar politicas propias de subsidios a los gobiernos
subnacionales, tanto en municipalidades, cantones, comunas, COmo en pro-
vincias, estados o regiones.

En México, la administracion publica federal ha sido reconocida por sus
avances en la evaluacion de programas publicos, en particular los correspon-
dientes a la politica de desarrollo social. A nivel subnacional, en los ultimos

2 La autora agradece a Estuardo Gomez Moran, Guadalupe Pichardo
Goby, Fva Susana Cardenas, Mauro Aguilar Quezada, y a todos los miembros
del equipo de la Direccion General de Monitoreo y Evaluacion; y de manera
especial, a David Gomez Alvarez (extitular de la Subseplan), Carolina Toro
Morales (titular de la Subseplan) y a Héctor Pérez Partida (titular de la Sepaf).
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cinco afios, la evaluacion de programas publicos sociales y no sociales se ha
convertido en una tendencia, aunque con avances heterogéneos, en los go-
biernos subnacionales en las 32 entidades federativas.®

La expansion subnacional de modelos, mecanismos y practicas de evalua-
cion en México se ha influenciado por, al menos, tres factores:

1. Los ajustes normativos en materia de contabilidad gubernamental,
presupuestaria y de fiscalizacion de afios recientes que han incre-
mentado las prdcticas de evaluacion a los programas de recursos
federalizados donde los gobiernos subnacionales son, tanto objeto
de estudio, como facilitadores y coadyuvantes;

2. La alta promocion y difusion de la prdactica de evaluacion de politi-
cas publicas hecha en la ultima década por el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval); mismo que
cuenta con buena reputacion técnica nacional, principalmente por
su labor en la medicion de los niveles de pobreza en el pais, y que
ha promovido la evaluacion para la mejora de la gestion publica del
combate a la pobreza y, finalmente,

3. Las mayores demandas sociales de efectividad gubernamental, de
transparencia y de rendicion de cuentas sobre los recursos pro-
pios estatales y los provenientes de la federacion.

En el presente capitulo se aborda la politica de evaluacion que se adopto y
practico desde el gobierno del estado mexicano de Jalisco entre los afios 2013
y 2018, conocida como la estrategia EVALUA Jalisco.

3 En 2016, funcionarios estatales de Jalisco y Morelos impulsaron la con-
formacion de la Red Nacional de Instancias Estatales de Monitoreo y Evalua-
cion con el objetivo de generar mecanismos de aprendizaje, oportunidades de
sinergias e intercambio técnico, y fortalecimiento de capacidades y practicas en
los gobiernos locales. La red informal de colaboracion entre pares ha realizado
seis reuniones en las ciudades de Guadalajara, Toluca, Cuernavaca (2), Ciudad
de México y Guanajuato; con la participacion de cuatro estados (Jalisco, More-
los, Guanajuato y Ciudad de México) que conformaron el grupo coordinador.
Con base en estos trabajos, se identificaron cuatro modelos organizacionales: i.
Modelo Coneval estatal, enfocado en la evaluacion solo de programas sociales
en los estados; ii. Unidades de evaluacion en las dareas de planeacion o finanzas
que evaluan programas sociales y no sociales, aunque las areas de finanzas
hacen énfasis en seguimiento al ejercicio presupuestal; iii. Unidades de evalua-
cion en dreas de jefaturas de gabinete o staff del gobernador y, finalmente, iv.
Una autonomia a nivel constitucional local, asi como de gestion y de recursos.
Tal heterogeneidad organizativa implica variantes interesantes en la practica
evaluativa, que son materia de una investigacion distinta.
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Las evaluaciones son procesos de permanente aprendizaje institucional
y, en el ambito de la gestion, evaluar implica procesos de tension y adminis-
tracion de conflictos ante la actuacion estratégica de los evaluados y los eva-
luadores, asi como de las dreas coordinadoras y gestoras de la investigacion
evaluativa. L.as evaluaciones son procesos complejos con actores diversos en
cada etapa. Contrario a la deseable consideracion anticipada a la implementa-
cion de las intervenciones publicas, los ejercicios de evaluacion generalmente
ocurren para programas ya en operacion en los que la inercia de su justifi-
cacion, operacion y supuestos de efectos, son tensiones permanentes en la
gestion e investigacion evaluativa.

Los mecanismos, normatividades, rutinas y actores que describen y carac-
terizan a EVALUA Jalisco se presentan como capitulo ancla de las reflexiones
y discusiones que se abordan a lo largo del texto. El libro fue concebido para
dar cuenta de algunos de los caminos andados, los aprendizajes obtenidos
y las discusiones construidas en el camino. En la primera parte del libro, se
abordan desde una perspectiva institucional sobre los aprendizajes de la ges-
tion y coordinacion de la politica evaluativa; en la segunda parte se muestran
algunos de los aprendizajes obtenidos de las evaluaciones externas contrata-
das y, en la ultima seccion del libro, se analizan los desafios que enfrenta una
estrategia de evaluacion subnacional en el contexto mexicano.

Cabe sefialar que, los aprendizajes institucionales de la primera seccion
son abordados por quienes laboraron en la coordinacion central de la politica
y que, las lecciones aprendidas sobre las politicas evaluadas en la segunda
seccion, son valoradas fundamentalmente por evaluadores externos quienes,
practicamente en su totalidad, son investigadores académicos de universida-
des y centros de investigacion locales, y participaron como consultores con-
tratados por el Gobierno de Jalisco. LLos aprendizajes institucionales, como los
de politicas, se enfocan en hallazgos sobre las técnicas, métodos y componen-
tes. El libro no pretende detallar en hallazgos especificos, ni en las recomen-
daciones obtenidas en cada investigacion evaluativa referida; en todo caso, los
informes completos estan disponibles en la pagina oficial de EVALUA Jalisco.*

4

Fl sitio oficial de la politica de evaluacion que detalla la normatividad,
instrumentos, organizaciones participantes, asi como todos los procesos de in-
vestigacion evaluativa, desde sus términos de referencia, contratos, informes y
agendas de mejora, estd disponible en: http://seplan.app.jalisco.gob.mx/evalua/
inicio [2018, 22 de julio].
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Asi pues, en este capitulo se presentan los principales elementos de la
practica de evaluacion en el estado mexicano de Jalisco, se reflexiona sobre
los aprendizajes, los caminos hechos y andados en donde no siempre se lo-
graron los objetivos inicialmente previstos o los proyectos tomaron caminos
diferentes a los acordados, ademads se describen las rutinas y los actores parti-
cipantes, ademads de los logros alcanzados y los desafios de coordinacion y de
sostenibilidad institucional de la politica subnacional de evaluacion.

Iniciada formalmente en 2013, la Unidad de Evaluacién central del Gobier-
no de Jalisco a cargo de la Direccion General de Monitoreo y Evaluacion®, por
normatividad se erigio como la rectora de la politica de evaluacion; y comenzo
con egjercicios modestos de evaluacion logrando, en cinco afos, extenderse de
manera significativa con un modelo en red. Este modelo involucro a titulares
de las Unidades Internas de Evaluacion de 47 dependencias y organismos pu-
blicos descentralizados. Los trabajos obtuvieron 20 reconocimientos naciona-
les y latinoamericanos por su rdapido crecimiento, practicas innovadoras € invo-
lucramiento de actores externos mediante una instancia consultiva que realizo
recomendaciones colegiadas para la implementacion de la politica evaluativa.

Asi, como telon de las distintas miradas que se abordan en el libro, en el
segundo apartado de este capitulo, la “Evaluacion como politica subnacional
latinoamericana”, se reflexiona entorno al cuestionamiento sobre si es posi-
ble abordar la practica evaluativa de politicas como una politica publica en si
misma, toda vez que esta perspectiva fue la que modelé a EVALUA Jalisco.

En el tercer apartado, “Origen y andamiaje organizacional’, se valora el
punto de partida de la practica en Jalisco y el incipiente andamiaje normativo
que le da formalidad a la prdctica pero que, al mismo tiempo, dadas sus carac-
teristicas, 1o vuelven un reto para la sostenibilidad de la misma. En el cuarto
apartado, titulado “Modelo orientado al uso y a la generacion de condiciones
de evaluabilidad”, se presenta el modelo central de la politica evaluativa en
Jalisco, se describen los cuatro componentes en los que se cimento la prac-
tica evaluativa que tiene un enfoque de uso para la mejora de la gestion, asi-
mismo, se comparten los aprendizajes y la rutas tomadas para los primeros
dos componentes: la identificacion y el monitoreo de las politicas locales y el
desarrollo de mecanismos para mejorar las condiciones de evaluabilidad de
los mismos.

® La Direccion pertenece a la Subsecretaria de Planeacion y Evaluacion
(Subseplan) de la Secretaria de Planeacion, Administracion y Finanzas (Sepaf)
del Gobierno de Jalisco.
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Fl quinto apartado, “Coordinacion y gestion de la préctica evaluativa”, se
muestra el avance y la estrategia de coordinacion en la gestion de la politica
evaluativa en Jalisco. En el sexto apartado, “La promesa del uso y sus compli-
caciones”, se reflexiona sobre los aprendizajes y las complejidades enfrenta-
das, asi como los mecanismos desarrollados para incidir en el potencial trans-
formador que promete la evaluacion en su uso para la mejora de la gestion.

Finalmente, en el apartado séptimo, “Retos de EVALUA Jalisco: de la sus-
tentabilidad institucional y politica”, se comparten tanto los desafios intragu-
bernamentales como los de sostenibilidad politico-institucional ante el cambio
de la administracion publica estatal en 2018.

EVALUACION COMO POLITICA SUBNACIONAL LATINOAMERICANA

Desde sus origenes en la segunda mitad del siglo XX, la evaluacion se ha
promovido desde necesidades instrumentales y decisorias para la mejora de
la accion del gobierno; durante una época de apuesta ilustrada de la ciencia de
las politicas de aplicacion del método cientifico para la solucién de problemas
sociales de los regimenes democraticos (Maldonado y Pérez, 2015).

Segun Maldonado y Pérez (2015), la evaluacion es una investigacion siste-
matica, intencionada, orientada a la resolucion de problemas mediante la me-
jora de politicas, que se anida en los conflictos distributivos y valorativos de
toda decision publica. Lo cual hace de la evaluacion una practica de incidencia
y cambio a partir de conocimiento técnico y robusto.

Fl potencial transformador identifica a la evaluacion con la promesa de me-
jorar las politicas, acciones, servicios o programas publicos, que inciden sobre
una realidad con la intencién de modificar, corregir y afinar la intervencion
publica para superar los problemas.

De acuerdo con Chelimsky (2015), la evaluacion tiene al menos los siguien-
tes tres propositos: 1) proveer informacion publica sobre el desempefio gu-
bernamental; 2) afiadir nueva informacion y evidencias como conocimiento
potencialmente utilizable en los procesos de decision y accion gubernativas y,
3) desarrollar capacidad analitica dentro de las agencias gubernamentales con
potencialidad para dirigirse a una cultura de aprendizaje y mejora.

Ante esta perspectiva de uso de la informacion y del conocimiento genera-
do para transformar la gestion publica y, con ello, los problemas publicos, la
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evaluacion debe ser entendida como un medio y no como un fin, es decir, es
un mecanismo de gestion para alcanzar objetivos ulteriores a partir de su uso.®

Como politica publica, la practica evaluativa desde una organizacion guber-
namental depende de caracteristicas sistémicas de demanda, oferta, flujos de
informacion y un entorno institucional para que se desarrolle e influya en los
complejos sistemas de toma de decisiones (Weiss, 2015).

Asimismo, entendiendo que la evaluacién ocurre como interfaz dindmi-
co en el proceso de politicas, como sefialan Maldonado y Pérez (2015),” la
practica evaluativa implica un proceso de aprendizaje para todos los actores
involucrados (evaluadores, evaluados y areas gestoras de la evaluacion y/o la
politica); ademads, ocurre en contextos permanentes de tension que requieren
una gestion de los conflictos que pudieran generarse entre los distintos acto-
res participantes.

ORIGEN Y ANDAMIAJE ORGANIZACIONAL

EVALUA Jalisco surgié en un contexto nacional de promocién de la evalua-
cion como mecanismo de mejora de politicas en México tras un creciente re-
conocimiento social a la labor del Coneval, asi como de reformas normativas
para el seguimiento al presupuesto publico federal y de homologacion conta-
ble que derivaron en obligaciones evaluativas a los estados. Adicionalmente,
a partir de 2016, el mdximo organo fiscalizador del pais acentuo la exigencia
de evaluaciones externas a programas de gasto federalizado operados directa-
mente en los estados y comenzo procesos de auditoria a los sistemas estatales

de evaluacion.

5 Ta literatura especializada identifica, al menos, dos usos de la evalua-
cion de politica publica: uno instrumental y otro simbdlico. En el dmbito de las
politicas, el uso instrumental estd enfocado a la mejora de la gestion a partir de
que la evaluacion pone a prueba la hipotesis de solucion, pero brinda conoci-
miento sobre las rutas, procesos, interrelaciones, objetivos y perspectivas, asi
como de resultados intermedios y finales o de externalidades de las interven-
ciones. El uso instrumental genera conocimiento practico y de aplicacion. En
cuanto al uso simbolico, este genera conocimiento social vinculado a ejercicios
de rendicion de cuentas, y transparencia de hallazgos y aprendizajes obtenidos
en ambientes de calidad democrdtica. Bajo esta perspectiva de uso simbolico,
el potencial de incidencia y calidad democratica se vincula a la existencia y
solidez de condiciones ecosistémicas con multiplicidad de actores intra y extra
gubernamentales; en algunas ocasiones el potencial depende de un actor social
relevante detonante.

7 De acuerdo con las autoras, el proceso de politicas se entiende con la
convergencia de cuatro factores: interés, ideologia, informacion e instituciones.
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Con el inicio de la administracion estatal 2013-2018, se fusionaron tres se-
cretarias para conformar la Secretaria de Planeacion, Administracion y Finan-
zas (Sepaf). La otrora Secretaria de Planeacion, en la administracion sexenal
previa, habia logrado avances significativos trasladando algunas actividades
de planeacion y medicion de indicadores hacia las dependencias y entidades
del poder ejecutivo estatal; por primera vez, el Plan Estatal de Desarrollo habia
hecho publica la definiciéon de indicadores cuantitativos, asi como metas de
corto, mediano y largo plazo, para dar seguimiento al logro de los objetivos
establecidos. Los indicadores fueron monitoreados de manera periodica en
plataformas informaticas publicas que median el cumplimiento de metas.®

No obstante, en materia de evaluacion los avances fueron incipientes; con
registros de evaluaciones independientes a solo un par de programas de de-
sarrollo social y econdmico entre 2008 y 2012, concentrando los ejercicios en
encuestas de percepcion a ciudadanos, y autoevaluacion de funcionarios que
estimaban la gestion y los resultados. Aunque entre 2007 y 2012 se realiza-
ron ajustes al marco normativo local, sentando las primeras bases juridicas
para las acciones de seguimiento y evaluacion gubernamental, en la practica
la evaluacion independiente con perspectiva de politica publica no logro desa-
rrollarse de forma coordinada, ni suficiente, para alcanzar a la administracion
publica estatal en general.

Con la fusion, al inicio de la nueva administracion local, de las tres secre-
tarfas en la Sepaf, y de acuerdo con la Ley de Planeacion para el Estado de
Jalisco y sus Municipios,? el reglamento a la misma ley' y el reglamento inter-
no de la Sepaf, se elevo el tema evaluativo al conformarse la Unidad de Eva-
luacion, cuyas tareas fueron delegadas a la Direccién General de Monitoreo y
Bvaluacion."

8 Entre 2007 y 2012, se implemento el proyecto de Tablero de Indicadores
(Tablin) el cual implico definir indicadores y metas para los objetivos de largo,
mediano y corto plazo establecidos en el Plan Estatal de Desarrollo. A partir de
2013, la estrategia evoluciono al mejorar la calidad de los indicadores, metas,
coordinacion central, sistema informadtico y pagina web de difusion. Asimismo,
incorpord mecanismos de participacion ciudadana a través de la creacion de un
consejo ciudadano que, como organo consultivo, emitio recomendaciones de
gestion y ajustes a indicadores y metas. La estrategia de medicion de indicado-
res del desarrollo se denomin¢d MIDE Jalisco, cuya plataforma estd disponible
en: https://seplan.app.jalisco.gob.mx/mide [2018, 22 de julio].

9 Cfr. Congreso del Estado de Jalisco (2000).

10 Cfr. Gobierno de Jalisco (2011).

" Cfr. Gobierno de Jalisco (2016a).
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De acuerdo con el reglamento interno de la Sepaf, entre las atribuciones
que le corresponde a esta Direccion General estan: “I. Coordinar, operar y ad-
ministrar el Sistema de Informacion Estratégica del Estado de Jalisco, mismo
que se encontrard integrado por los mecanismos y las herramientas de moni-
toreo y evaluacion;(...) ITI. Administrar el sistema de evaluacion, seguimiento
e informacion de politicas, programas gubernamentales a fin de monitorear
y evaluar los avances sobre el cumplimiento de objetivos del Plan Estatal de
Desarrollo y de los planes y programas que de €l se deriven y que forman
parte del Sistema de Evaluacion para el Desempeio; (...) V. Establecer las
metodologias y procedimientos de evaluacion y seguimiento de los objetivos,
estrategias y lineas de accion del Plan Estatal de Desarrollo y de los planes y
programas que de €l se deriven, en congruencia con el modelo de planeacion
establecido; (...) VIII. Proponer criterios y lineamientos de evaluacion y segui-
miento acordes con el modelo de planeacién establecido; (...) X. Coordinar la
emision y difusion de informes, recomendaciones y propuestas de monitoreo
y evaluacion internas y externas, que se generen a partir de los trabajos de
evaluacion y seguimiento; (...) XIIT) Integrar, coordinar y supervisar el Progra-
ma Anual de Evaluacion, asi como las metodologias e indicadores utilizados
para tales fines y (...) XIV. Analizar las opiniones que se emitan en temas re-
lacionados con la evaluacion y seguimiento del Plan Estatal de Desarrollo, y
para la elaboracion o mejora de metodologias o indicadores utilizados para
tales fines” (Gobierno de Jalisco, 2016a).'2

Adicionalmente, correspondio a esta Direccién General la operacion de un
fideicomiso, creado en 2015, para el pago de las evaluaciones externas el cual,
por normatividad, se constituyo sin una estructura formal. De acuerdo con el
Gobierno de Jalisco (2016b), la Direccion General ocupo la secretaria técnica
del Comité Técnico, que es el maximo organo de gobierno del fideicomiso.

La administracion y seguimiento del fideicomiso fue, durante su opera-
cidn, una tension permanente para los funcionarios responsables de los pro-
cesos evaluativos por la alta demanda de actividades contables, normativas y
en materia de transparencia que debieron cumplir y que fueron realizadas con
el poco personal a cargo de la agenda evaluativa. Sin duda, el replanteamien-
to de la operacion del fideicomiso serd un reto a fin de que exista un equipo

2 Para mayor informacion sobre el marco normativo de la politica de eva-
luacion subnacional en Jalisco, consulte la seccion “Normatividad en monitoreo
y evaluacion” en el portal de EVALUA Jalisco, disponible en: http://seplan.app.
jalisco.gob.mx/evalua/unidad/normatividad [2018, 19 de abril].
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competente dedicado a la operacion contable y administrativa, asi como de
seguimiento a los abultados requerimientos en materia de transparencia y de
fiscalizacion; ademads, de la ¢ptima aprobacion a los ejercicios de evaluacion
en funcion de la capacidad real de atencion y seguimiento por parte del equipo
de la direccion de drea responsable (ver el apartado “Modelo orientado al uso
v a la generacion de condiciones de evaluabilidad”).

La Direccion General de Monitoreo y Evaluacion tiene tres direcciones de
drea y personal de asistencia, en el ultimo afio (2018) en la Unidad de Eva-
luacion laboran 19 funcionarios; el 67% (12) en cargos bajo la modalidad de
comisionados de otras dreas de la Sepaf y un funcionario bajo esquemas de
honorarios; los seis restantes, el 32%, son funcionarios publicos institucio-
nalmente asignados a la Unidad. Mas de la mitad (10), es funcionariado que,
desde la pasada administracion local, ya laboraban en el 4rea o en alguna otra
de evaluacion; mds de la mitad del sexenio de gobierno cinco funcionarios
y el resto (4) se incorporaron en sustitucion de personal que salid del drea
o que fueron incorporados por incompatibilidad de trabajo en sus areas de
asignacion oficial.

La irregularidad y falta de orden laboral de quienes han sido capacitados y
han logrado la experiencia en evaluacion y monitoreo, se analiza en el capitulo
como una debilidad y reto en cuanto a la sustentabilidad institucional de la
practica evaluativa.

De las tres direcciones de drea que operan en la Unidad de Evaluacion, la de
monitoreo de indicadores ya existia en sus funciones y alcances, en tanto que
las dos restantes fueron creadas e ideadas en funcion del diagnostico en mate-
ria de evaluacion. Los proyectos de cada direccion de area son los siguientes:

» La Direccion de Monitoreo de Indicadores coordina la estrategia de
Monitoreo de Indicadores del Desarrollo, MIDE Jalisco*®

» La Direccion de Evaluacion de Resultados e Impacto, concentra
la coordinacion de la estrategia de evaluacion de politicas, desde
la propuesta de Plan Anual de Evaluacion, la vinculacion con las
dependencias y entidades evaluadas para la definicion de términos
de referencia, atencion y seguimiento de las investigaciones eva-
luativas, hasta la coordinacion administrativa para la contratacion

3 Disponible en el portal: https://seplan.app.jalisco.gob.mx/mide/panel-
Ciudadano/inicio [2018, 25 de mayo].
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de las evaluaciones, en su figura de consultores externos, que en
todos los casos sucedieron bajo la figura de licitacion publica local
o nacional; ademds de dar seguimiento a la realizacion y los acuer-
dos del Consejo Técnico Independiente para la Evaluacion de Poli-
ticas Publicas (Consejo EVALUA Jalisco).

= Fn tanto la Direccion de Monitoreo y Mejora de Politicas, actualiza
anualmente el inventario de acciones y programas publicos sus-
ceptibles de evaluacion, mismos que se integran en el Sistema de
Monitoreo de Acciones y Programas Publicos, asi como monitorea
su avance en institucionalizacion, clasificando los que son progra-
mas sociales del Gobierno Estatal. Ademéas de que, en el ultimo
afio y medio de la administracion, tomo la responsabilidad de inte-
grar las Agendas de Mejora, mecanismo disefiado y operado para
incentivar el uso de los hallazgos de la evaluacion. Dicho proceso
fue, hasta entonces, operado por el drea responsable de coordinar
las evaluaciones, sin embargo dada la importancia estratégica de
ambos procesos a fin de mejorar la calidad de las evaluaciones asi
como su uso, se decidio separarlos.

La estructura organizacional de la Unidad de Evaluacion central se com-
plementa con una red de funcionarios publicos formalizada a través del nom-
bramiento funcional de enlaces institucionales en todas las secretarias y orga-
nismos publicos descentralizados. Para el caso del monitoreo de indicadores
del Plan Estatal de Desarrollo, MIDE Jalisco, se registran 34 enlaces institucio-
nales, quienes a su vez funcionan en algunos casos como coordinadores de
informacion para el monitoreo de indicadores desde 641 secretarias, organis-
mos descentralizados, centros desconcentrados y fideicomisos.

Para el caso de EVALUA J alisco, se solicitd a 39 secretarias y entidades que
nombraran a quien fungiria como titular de la Unidad Interna de Evaluacion
en sus instituciones. Estos titulares fungieron como enlaces y responsables
de coordinar al interior de sus organizaciones los ejercicios de evaluacion,
convirtiéndose en los ejes de comunicacion entre las dreas responsables de
ejecutar las acciones y estrategias de los programas evaluados con la Unidad
de Evaluacion central.

14 Tnstancia que es analizada por Nancy Garcia e Hiram Angel en el capi-
tulo “De la innovacion a la institucionalizacion: Consejo Técnico Independiente
EVALUA Jalisco”).
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Los enlaces en las secretarias y entidades son de facto aliados y replicadores
de las précticas y las rutinas técnicas de Monitoreo y Fvaluacion (MyE). En ambos
casos, MIDE Jalisco y EVALUA Jalisco, la mayoria de los enlaces titulares respon-
sables son funcionarios de dreas de planeacion o administracion de las secreta-
rias y entidades; entre los enlaces oficiales y operativos de ambas estrategias, se
tuvo contacto con 109 funcionarios de 47 dependencias y entidades.

Las areas organizacionales de la Unidad de Evaluacion central se diseniaron
tras el andlisis diagnostico realizado en 2013 que mostro cuatro problemas:
1) alta fragmentacion de intervenciones gubernamentales del poder ejecutivo
local con limitada informacién publica; 2) incipientes y aislados ejercicios de
evaluacion de politicas publicas previos y sin consecuencias ni seguimiento,
ni difusién publica; 3) ausencia de un marco normativo para la realizacion de
practicas evaluativas de manera sistematica y, 4) limitadas capacidades técni-
cas y especializadas entre el funcionariado para realizar, dirigir y supervisar
investigaciones evaluativas contratadas.

A partir del diagnostico inicial, la estructura organizacional se planteo el
desarrollo de una politica evaluativa subnacional que buscara generar infor-
macion y evidencia técnica robusta como insumo relevante para orientar los
sistemas de decisiones estatales a fin de mejorar las intervenciones guberna-
mentales y resolver los problemas publicos para lo que fueron creados.

Tanto el contexto nacional como el diagnostico local dieron origen a la
estrategia EVALUA Jalisco; esta se constituyd como una politica coordina-
da para la investigacion evaluativa, preponderantemente externa, realizada a
programas publicos y programas presupuestarios bajo el enfoque de politica
publica con el fin de generar procesos de mejora en sus disefios, implemen-
tacion y resultados.

MODELO ORIENTADO AL USO Y A LA GENERACION DE CONDICIONES DE EVALUABILIDAD

La politica evaluativa que se implementd tuvo como base una estrategia con
cuatro componentes (ver figura 1); su objetivo fue el mejorar el disefio, la ges-
tion, los resultados y el impacto de las politicas que inciden en la calidad de
vida y el desarrollo de la entidad. Para fortalecer las condiciones existentes de
la administracion publica local se necesitaba generar evidencia técnica e inde-
pendiente, apostando a incidir en el desarrollo de la demanda gubernamental
de investigaciones evaluativas a partir de la identificacion de necesidades de
mejora incidiendo, ademads, en la oferta de investigacion técnica de una manera
robusta e independiente. Lo anterior, a través de una coordinacion centralizada
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mediante trabajo en red con funcionarios de las secretarias y organismos pu-

blicos descentralizados.

Figura 1.1 Componentes de la Politica EVALUA Jalisco
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Fuente: Folleto de la estrategia EVALUA Jalisco consultado el 15 de abril de 2018 y disponible en
http://seplan.app.jalisco.gob.ma/evalua/unidad/evalua

Adicional a estos cuatro componentes, se implementaron dos acciones
complementarias con la vision de impulsar la participacion externa experta
para mejorar la independencia técnica de la Unidad de Evaluacion, y garanti-
zar la existencia de recursos publicos financieros para el pago de las evalua-

ciones externas, a saber:

= Con el fin de obtener un respaldo técnico, tanto para legitimar in-
terna y externamente la iniciativa de evaluacion como para obtener
colaboracion técnica y aprendizajes institucionales de expertos na-
cionales y locales, se creo (al tercer mes de iniciado el gobierno) el
Consejo Técnico Independiente para la Evaluacion de las Politicas

Publicas (Consejo EVALUA Jalisco).*®

5Fl articulo 75 bis de la Ley de Planeacion para el Estado de Jalisco y sus
Municipios sefiala que la evaluacion estd a cargo de una Unidad de Evaluacion,
que debe garantizar la participacion de técnicos, académicos y expertos prove-
nientes de los sectores publico, privado y social (Cfr. Congreso del Estado de
Jalisco, 2000).
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= Ademads, para garantizar el pago de las evaluaciones externas se
cred en 2015 un fideicomiso, denominado Fondo EVALUA Jalisco;
€ste opera como mecanismo que garantiza la existencia de recur-
s0s publicos para el pago de las evaluaciones externas, no tiene
una estructura de personal por lo que la Unidad de Evaluacion ab-
sorbid las funciones que se desprenden de la administracién del
mismo.

Figura 1.2 Integrantes del Consejo EVALUA Jalisco 2018
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El Consejo EVALUA Jalisco fue creado por decreto del gobernador en mayo
de 2013, es un organo auxiliar que, a través de recomendaciones colegiadas, orienta la
evaluacion de politicas y programas del Gobierno de Jalisco. El consejo esta
integrado por investigadores y académicos representantes de universidades
publicas y privadas en el estado, ademas de funcionarios de dependencias de
la administracion publica federal responsables de dreas de evaluacion, y de
organizaciones dedicadas a la evaluacion de politicas y programas guberna-
mentales como, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SCHP), el Consejo
Nacional de Fvaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval), asi como
el Centro para el Aprendizaje en Fvaluacion y Resultados de América Latina y

el Caribe (Clear). Todos ellos expertos en monitoreo y evaluacion de la gestion
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gubernamental y de politicas publicas especificas, con reconocida trayectoria

nacional o internacional.’®

Entre los resultados que pueden atribuirse a este organismo estd la reco-
mendacion 01/2014 remitida al Gobernador de Jalisco, que solicit¢ al titular
del ejecutivo estatal para que se contard de forma anual con los recursos fi-
nancieros suficientes para la realizacion de evaluaciones; de manera que se
garantizara la contratacion de ejercicios evaluativos prioritarios externos de
los programas publicos estatales, que estuvieran contemplados en los progra-
mas anuales de evaluacion.'”

En seguimiento a esta recomendacion el Gobierno de Jalisco, a través de
la Secretaria de Planeacion, Administracion y Finanzas (Sepaf), cred en 2015 el
fideicomiso Fondo EVALUA Jalisco como un mecanismo de pago a las evalua-
ciones externas contratadas para toda la agenda evaluativa estatal establecida
en el Programa Anual de Evaluacion;*® el fideicomiso es operado por la Uni-
dad de Evaluacion ya que se establecio que no tendria una estructura inde-
pendiente y se fundamentd normativamente en un Acuerdo del Gobernador
(Gobierno de Jalisco, 2015).

IDENTIFICACION Y MONITOREO DE ACCIONES Y PROGRAMAS

El primero de los cuatro componentes “Monitoreo de acciones y programas
publicos” (ver figura 1), en 2013 tuvo como objetivo inicial identificar el uni-
verso de la potencial accion evaluativa en el estado. Entonces, se realizo un
inventario de las intervenciones publicas vigentes en las 33 secretarias y enti-
dades publicas descentralizadas mas importantes del gobierno estatal, con el
objetivo de identificar las politicas con potencial de evaluacion; lo que reveld
fragmentacion y falta de claridad en las teorias causales de cambio de condi-
ciones de vida o de capacidades de individuos u organizaciones beneficiarias.
Se inventario la totalidad de las intervenciones gubernamentales que, con
presupuesto clasificado como subvenciones o subsidios, otorgaban apoyos

16 Informacion detallada del Consejo Técnico Independiente para la Eva-
luacion de las Politicas Publicas de Jalisco se encuentra disponible en el portal
de la estrategia, en: http://seplan.app.jalisco.gob.mx/evalua/consejo-evalua/con-
sejo-evalua [2018, 25 de marzo].

17 Ver el capitulo de Nancy Garcia e Hiram Angel: “De la innovacion a la
institucionalizacion: Consejo Técnico Independiente EVALUA Jalisco”.

8 Con el propodsito garantizar la transparencia del fideicomiso, la informa-
cion se encuentra disponible en el portal: https://www.jalisco.gob.mx/es/gobier-
no/organismos/35708 [2018, 25 de mayo].
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a terceros (personas, hogares u organizaciones empresariales, sociales y a
municipalidades), tanto monetarios como en especie o en servicios, teniendo
como criterio de seleccion aquellas intervenciones que identificaban directa o
potencialmente el objetivo de modificar directamente condiciones de bienes-
tar de personas o familias, asi como mejorar capacidades de organizaciones
empresariales o sociales.

El inventario se ha realizado de manera anual de 2013 a 2018, pero evo-
luciono en el tiempo al afinarse los criterios de seleccion de las intervencio-
nes gubernamentales bajo un enfoque de politica publica. Asi, se clasificaron
las intervenciones publicas en acciones y programas, donde las acciones son
procesos menos formalizados que los programas, los que a su vez se distin-
guieron de acuerdo con la normatividad local entre programas sociales y pro-
gramas no sociales, que se conforman como programas de emprendimiento,
cuidado al medio ambiente, prevencion de situaciones de inseguridad, etc.
Donde la decision de prdctica evaluativa se concentro en los programas, prio-
ritariamente en los sociales.

Con el avance del tiempo, el inventario de acciones y programas ha inten-
tado empatar con el mecanismo de creacion de programas presupuestales,
no obstante, esto ha sido complejo; toda vez que mientras los programas pre-
supuestales se identifican con conceptos presupuestales que agrupan, en su
mayoria, los procesos, proyectos, estrategias, servicios y acciones de todo el
poder ejecutivo, en su mayoria de casos se disefian a partir de la estructura or-
gdnica de las secretarias y organismos, en cambio, las denominadas acciones
y programas publicos -que identifican las intervenciones publicas con teoria
de cambio en las condiciones de vida de individuos, grupos de individuos o
capacidades de organizaciones-, quedan en muchos casos diluidos entre los
programas presupuestarios, perdiendo su trazabilidad. Aunque en los ejer-
cicios de programacion y creacion del presupuesto de los afios 2018 y 2019,
se realizaron esfuerzos para tratar de visibilizar las acciones y programas pu-
blicos de manera individualizada y clara en el presupuesto, el avance aun es
incompleto.

La figura 1.3 muestra el numero de acciones y programas publicos que, con
alguna teoria de cambio de condiciones y capacidades de personas y organiza-
ciones, se han ejercido por las dependencias y entidades del gobierno del estado,
tanto con fuentes de financiamiento propias como con presupuesto federal. Las
acciones y los programas publicos que otorgan algun apoyo directo, identificado
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de manera tradicional como subsidios y subvenciones, equivalen, aproximada-
mente, entre el 9% y 11% del presupuesto total del gobierno de Jalisco.

Figura 1.3 Numero de acciones y programas publicos operados en Jalisco, 2013-2018

176 175

S . ~— 149 154 149
\./—/_.\

o

hkl

2013 2014 2015 2016 2017 2018

Accién M Programa [l Programasocial  -@- Total general

Fuente: Gobierno de Jalisco (2018a)

Constituido entre 2014 y 2015 como el Sistema de Monitoreo de Acciones
y Programas Publicos (SIMAPP),' la herramienta considera criterios de clasi-
ficacion de los programas publicos y las acciones que dan claridad sobre el
presupuesto empleado sustantivamente en la entrega de bienes y servicios
con un enfoque de politica publica. El SIMAPP identifica aspectos del disefio, la
operacion, la cobertura y la orientacion a resultados, ademads de proporcionar
informacion sobre el padron de beneficiarios, la conformacion de contralo-
rias sociales y la estrategia de transparencia de informacion fundamental de
los programas y acciones sustantivas de apoyo en el estado. Adicionalmente,
hace publicos los documentos, lineamientos, criterios de seleccion de benefi-
ciarios, procedimientos de ejecucion, convocatorias, etc.

19 Cfr. Gobierno de Jalisco (2018a).
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Figura 1.4 Criterios de identificacion y clasifica-
cion de las politicas publicas de Jalisco
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Si bien el objetivo inicial del inventario fue identificar las politicas potencia-
les de evaluacion, la decision de incorporar informacion de interés ciudadano
y de potenciales beneficiarios de los apoyos ofrecidos por el gobierno estatal y
el abrir publicamente en internet la informacion sobre la oferta programatica,
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bajo un sistema informadtico dindmico, pronto hicieron del inventario un siste-
ma de alta demanda de informacion.?

Actualmente, cualquier persona puede consultar en el SIMAPP informa-
cion detallada sobre los elementos de disefio, planeacion y ejecucion de los
programas, asi{ como vinculos unitarios a los padrones de beneficiarios, in-
formes de contraloria social, matrices de indicadores presupuestarios y las
evaluaciones especificas realizadas. Fl inventario muestra la Informacion re-
querida por distintas instancias federales, entre ellas el Coneval que, de mane-
ra bienal, realiza el “Diagnostico del avance en monitoreo y evaluacion en las
entidades federativas” del pais (ver figura 5).2*

Figura 1.5 Sistema de Monitoreo de Acciones y Programas Ptblicos de Jalisco
(SIMAPP), 2018
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20 De acuerdo con Google Analytics, en 2014 se registraron 12,606 visitas al
sistema y en 2017 sumaron otras 64,470, 1o que equivale a 177 visitas diarias,
uno de los niveles mas altos registrados en las plataformas equivalentes del
gobierno local.

21 Cfr. Coneval (2017).
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El SIMAPP contiene informacion de los afios 2013 a 2018, con mds de 98
variables para cada accién y programa publico (149 en 20418). Detalla infor-
macion de disefio de los programas (problema publico, poblacién potencial y
objetivo); de gestion (dreas responsables, requisitos, criterios de seleccion de
beneficiarios, indicadores de ejercicio presupuestal, cobertura y cumplimien-
to de sus metas) y, de monitoreo y evaluacion (vincula a las plataformas de
resultados de evaluaciones externas).

CONDICIONES DE EVALUABILIDAD

Fl segundo componente llamado “Mejora de condiciones de evaluacion” (ver
figura 1), surgi¢ ante la necesidad de fortalecer, tanto la calidad de la informa-
cion disponible en cada politica a evaluar, como la calidad de la demanda de
evaluaciones de politicas que se realiza desde el gobierno; adicionalmente se
identificd que, como parte de la existencia de condiciones de evaluacion, se
requeria fortalecer la suficiencia y la calidad de la “oferta” de evaluadores ya
que éstos debian ser expertos técnicamente solventes y con independencia
respecto de los evaluados.

Desde el ambito de la demanda se identifican tres factores claves para
la mejora de las condiciones de evaluabilidad: i. Normatividad que oriente
conceptos, instrumentos y practicas; ii. Capacidad técnica en el funcionariado
responsable de coordinar practicas de evaluacion en dependencias y, iii. Exis-
tencia de documentos formalizados que describan los objetivos, mecanismos,
operacion y seguimiento de los programas potencialmente evaluables.

Entre los documentos claves e indispensables para una optima evaluacion
estd la teoria de cambio de la intervencion publica, que deriva en la construc-
cion de matrices de indicadores que permitan orientar la accion a resultados y
el monitoreo de los mismos adicionalmente, para el caso mexicano, las deno-
minadas Reglas de Operacion (ROP) son indispensables

En lo referente a la normatividad para generar condiciones que permitan
la 6ptima practica evaluativa, en Jalisco se partio de la Ley de Planeacion para
el BEstado de Jalisco y sus Municipios?? como la norma general para las atri-
buciones de coordinacion y fundamentacion de la prdctica; esto se comple-
mento con la normatividad de alcance nacional en materia hacendaria y pre-
supuestal. Adicionalmente, en 2014 se genero normatividad secundaria con la

22Cfr. Congreso del Estado de Jalisco (2000)
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publicacion de los Lineamientos Generales para el Monitoreo y Evaluacion de
los Programas Publicos del Gobierno de Jalisco; donde se establecio las bases
técnicas para la realizacion de procesos de evaluacion, tanto de los modelos
de evaluacion seguidos, como de los criterios y procesos de coordinacion y
colaboracion entre la Unidad de Evaluacion central y las Unidades Internas de
FEvaluacion (UIE) en cada secretaria o institucion gubernamental.??

El modelo plasmado en esta normativa considero el segundo factor de con-
diciones de evaluabilidad: mejorar la capacidad técnica del funcionariado en
las secretarias y entidades. La red de enlaces de evaluacion en las UIE repre-
sentan una red de implementadores de la politica evaluativa en las dependen-
cias y organizaciones descentralizadas; al coordinar las labores de evaluacion
en sus instituciones, gestionan la participacion de las dreas operativas evalua-
das en las fases de planeacion, promueven el seguimiento de la investigacion
evaluativa, presentan los resultados a los titulares y dan seguimiento a las
recomendaciones.

Esta labor ha sido estratégica para EVALUA Jalisco, no obstante estas UIE
muestran capacidades técnicas heterogéneas, en la mayoria de ellas débiles.
En la experiencia acumulada y con base en una encuesta realizada a finales
de 2016 sobre el perfil de los responsables de las UIE se identifica que, a
mayor profesionalizacion, mayor entendimiento del objetivo de mejora de la
evaluacion, asi como a mayor liderazgo interno en la organizacion, mayor ca-
lidad en las evaluaciones, asi como mejores agendas de uso de sus hallazgos
y resultados.®

Para el fortalecimiento de las capacidades técnicas de la red de funciona-
rios de las UIE, como una de las condiciones indispensables para la imple-
mentacion y mejora de la calidad de la estrategia evaluativa subnacional, la
Unidad de Evaluacion central promovio capacitacion formalizada a través de
un diplomado, talleres, conferencias, charlas y foros. Adicionalmente, entre
2016 y 2018, como un incentivo “blando” se promovio la entrega de reconoci-
mientos individuales e institucionales para los enlaces operativos y oficiales
que laboran en las UIE de las dependencias y entidades.

28 Cfr. Gobierno de Jalisco (2014).

2 Cfr. Bl capitulo de Estuardo Gomez: “Perspectivas de evaluadores y ges-
tores: usos y potencialidades de la evaluacion”, estudia las capacidades técnicas
y operativas de las UIE y su uso para la mejora.
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Fl tercer factor clave para mejorar la demanda de evaluaciones guber-
namentales es la existencia de documentos institucionales que describan la
teoria de cambio del programa, considerando objetivos, mecanismos de inter-
vencion, poblacion objetivo, procesos de operacion e instrumentos de segui-
miento de los programas potencialmente evaluables siendo, para el caso mexi-
cano, las matrices de indicadores las que, con metodologia de marco logico,
permiten identificar la teoria de cambio, ademas de las ROP.

Las ROP en México son documentos obligados en la normatividad federal.
Como instrumentos multiproposito, permiten reunir en un solo documento los
elementos juridicos-normativos, el marco de planificacion que dota de sentido
a las organizaciones a orientarse a resultados, y los elementos programatico
presupuestales de los programas, donde se definen los medios (dinero, re-
cursos humanos, y recursos materiales) para la realizacion de las actividades.

En la medida que los programas tengan claridad en sus objetivos, teoria
de cambio, definicion y cuantificacion de poblacidon potencial y objetivo, pro-
cedimientos operativos, criterios de seleccion de beneficiarios y mecanismos
de seguimiento, a través de indicadores y establecimiento de metas, se mejora
la factibilidad de evaluacion a partir de la existencia de informacion de calidad
para la valoracion de su disefio, operacion y resultados.

Si bien existen retos por formalizar y clarificar qué programas deben obli-
garse anualmente a elaborar y publicar ROP en el estado, en 2014 se emitio la
primera “Guia para la elaboracion de Reglas de Operacion de los Programas
Publicos”, con la finalidad de ofrecer a las dependencias y entidades del Go-
bierno de Jalisco un instrumento técnico que orientara sobre los elementos
minimos y los estdndares de contenido que debieran tener. El objetivo fue
mejorar tanto la cantidad como la calidad de este instrumento.2?

La ultima edicion de esta guia consto de tres secciones: I. De aspectos ge-
nerales, que detalla la fundamentacion juridica del programa y la descripcion
basica del mismo; II. De incidencia, que describe los objetivos, la cobertura
geografica, la poblacion objetivo, las caracteristicas de los beneficios, criterios,
asi como los requisitos de seleccion de beneficiarios, caracteristicas de los
beneficios o apoyos y la descripcion de los procesos de operacion y, 1. De los

25 Bl monitoreo de las ROP existentes, asi como las guias para la elabora-
cion de las mismas (2014, 2015, 2016 y 2017), se encuentran en el portal de la

estrategia EVALUA Jalisco: http://seplan.app.jalisco.gob.mx/evalua/monitoreo/
reglas-de-operacion [2018, 25 de mayo].
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Mecanismos de verificacion de resultados y transparencia, donde se propone
que las ROP incluyan una Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) del
programa especifico, los mecanismos de evaluacion del programa y la trans-
parencia del mismo. Ademads, se sugiere que se especifiquen los mecanismos
de contraloria social y de padrén de beneficiarios (Gobierno de Jalisco, 2017).

Figura 1.6 Estructura sugerida en la Guia para la elaboracion de Reglas de Operacion
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Fuente: Gobierno de Jalisco (2017)

Para incidir en la calidad del contenido de las ROP, de 2013 a 2017 se reali-
zaron anualmente evaluaciones a la calidad de los contenidos creando un in-
dice con valores promedio de 64.8 (2013)y 76.2 (2017), lo que indico la mejora
de la calidad de las mismas. En cuanto a la cantidad de ROP publicadas en el
periddico oficial local, en 2013 se tuvo 31 y para 2018 se registré un total de 52.

Respecto de las condiciones de evaluabilidad desde el lado de la oferta, en
EVALUA Jalisco se identifico como debilidad local que son pocas las entidades
externas de evaluacion con independencia que tienen las capacidades y expe-
riencia para ser contratadas.
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Los gobiernos subnacionales en México encuentran una oferta limitada
de expertos e investigadores que pudieran contratarse como evaluadores; lo
anterior, debido a la concentracion de evaluadores en la Ciudad de México
ante la demanda sostenida que, en la ultima década, ha mantenido la Admi-
nistracion Publica Federal, y a la falta de estructuras. Se requiere la promocion
de la practica y, posiblemente, el fomento del interés entre los investigadores
académicos locales para realizar investigaciones contratadas con enfoque de
mejora de politicas publicas.

COORDINACION Y GESTION DE LA PRACTICA EVALUATIVA

El tercer componente es el de “Desarrollo y coordinacion de practica evalua-
tiva” (ver figura 1). En la experiencia adquirida durante seis afos, las evalua-
ciones ocurren como procesos permanentes de aprendizaje institucional y la
gestion debe considerar que evaluar implica procesos de tension y administra-
cion de conflictos ante la actuacion estratégica de los evaluados y evaluadores,
asi como de las dreas coordinadoras y gestoras de la investigacion evaluativa.

Los Lineamientos Generales (Gobierno de Jalisco, 2014) formalizaron las
consideraciones en la normativa federal que, en la Ley General de Contabili-
dad Gubernamental, contempla que todas las entidades y entes publicos debe-
ran elaborar y hacer publico un Programa Anual de Evaluacion (PAE).

Para esto, en 2013 se elaboro el primer PAE en Jalisco, el cual se hizo publi-
co en internet. A partir del afio siguiente (2014-2018) se elabord de nuevo y se
hizo publico en el periodico oficial local, detallando las evaluaciones a realizar,
los mecanismos de coordinacion, los actores participantes, el mecanismo de
contratacion y las fechas limite para obtener y publicar sus resultados.?

En 2017 se publico el primer PAFE con la planeacion de ejercicios evaluati-
vOs para dos afnos, este instrumento presento las evaluaciones a realizarse en
2017 y en 2018. Con el tiempo, este PAFE se ha actualizado dos veces, ajustan-
do a la baja el numero de evaluaciones a coordinarse de manera centralizada
por la Unidad de Evaluacion estatal debido, principalmente, a que durante
2018 se realizara el cambio de administracion estatal, lo que implica el recorte
de los tiempos disponibles para la gestion de las evaluaciones externas.

261,08 Programa Anuales de Evaluacion de 2013 a 2018, se encuentran dis-
ponibles en: http://seplan.app.jalisco.gob.mx/evalua/evaluacion/programa [2018,
25 de mayo].
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La evaluacion promovida como proceso de mejora continua, opuesta a las
practicas de fiscalizacion, y los PAE se elaboraron a partir de cuestionarios
de necesidades de evaluacion en las dependencias y entidades paraestatales,
con excepcion de las solicitudes de evaluacion por normatividad federal y los
requerimientos establecidos de manera estratégica e intencionada de la Sepaf
y la Subseplan, la evaluacion de suyo genera reticencia en los operadores.

En el proceso de gestion y coordinacion de la politica de evaluacion se
adoptaron los mecanismos impulsados por el Coneval, involucrando a la red
de UIE y a las areas operativas sujetas a evaluacion de las dependencias y
entidades del gobierno estatal.

Figura 1.7 Etapas de la gestion de las evaluaciones externas en Jalisco

Definicion de
- Motivacion de la evaluacion

PLANlFl[:AcmN - Los usuarios y actores participantes en la organizacién
- Objetivos, preguntas y criterios de valoracion
Elaboracion de los términos de referencia

Definicién de
CONTRATACION - Mecanismo administrativo de contratacion (concurso-licitacion-invitacién)
Realizacion de contrato

. Revision protocolo de investigacion
|NVEST|GAC|UN Seguimiento al trabajo de gabinete y campo
Y SEGUIMIENTO Revision de preliminares y finales en didlogo constante con el evaluado
Revision-validacion recomendaciones

< Elaboracion de fichas resumen de resultados
CUMUMCAC'UN Presentacion de resultados a titular de la organizacion
Y DIFUSION Valoracion realizada por evaluadores sobre el proceso de gestion
Publicacion en internet de informe final

Uso Elaboracién de agendas de mejora derivadas de las recomendaciones

Fuente: Elaboracion propia

Las investigaciones de EVALUA Jalisco fueron llevadas a cabo bajo el mo-
delo de contratacion externa y, a partir de 2015, fueron financiadas mediante el
fideicomiso Fondo EVALUA Jalisco. El proceso de planificacién comienza con
reuniones llamadas de “arranque” donde el objetivo, alcance, preguntas de
investigacion y criterios de valoracion se definen de manera conjunta entre la
Unidad de Evaluacion y la direccion del drea llamada de Evaluacion de Resul-
tados e Impacto (ver figura 7). A partir de modelos de Términos de Referencia,
las dreas evaluadas inciden directamente sobre el alcance de la evaluacion. En
el caso de las dependencias con UIE con poca capacidad técnica, la Unidad de
Evaluacion central apoya mas el proceso de planificacion.
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La etapa de contratacion corre a cargo de la Unidad de Evaluacion central
que, junto con el drea administrativa de la Subseplan, coordina la contratacion
y el pago de las evaluaciones contratadas.

La fase de investigacion y seguimiento tiene, como la de planificacion, un
componente elevado de didlogo permanente entre las dreas evaluadas y las
unidades internas de evaluacion. Este componente se repite en la quinta etapa
respecto del uso de la evaluacion.

Las etapas de planificacion y seguimiento son las mas importantes para el
proceso de aprendizaje de evaluadores y evaluados. Las dreas evaluadas, en
muchas de las ocasiones, aprendieron que las suposiciones sobre las logicas
causales de sus programas, la robustez de los argumentos sobre los proble-
mas identificados y las poblaciones objetivo, asi como la definicién de perti-
nencia de las intervenciones tienen areas de oportunidad. Uno de los apren-
dizajes, tanto para las dreas evaluadas como para las de coordinacion interna,
asi como para las de coordinacién central, fue respecto de la solidez de los
registros administrativos y documentos de disefio de los programas que, en
reiteradas evaluaciones, mostraron fragilidad y fragmentacion en la calidad de
su composicion (v.g. registros de los padrones de beneficiarios).

Paralos evaluadores, tras analizar comprensivamente 10s contextos norma-
tivos y organizacionales, el proceso de aprendizaje en la etapa de seguimiento
y realizacion de la investigacion evaluativa permite desmontar eventuales pre-
juicios sobre la eficacia y la efectividad de los programas y sus operadores.

Ante la falta de conocimiento de la préactica evaluativa, la etapa de comu-
nicacion y difusién cobré mayor relevancia conforme avanzo la gestion y la
coordinacion de la politica; y frente a los resultados y recomendaciones por
parte de los titulares de las dependencias evaluadas, asi como debido a la
necesidad planteada por algunas areas operativas evaluadas que se percibian
con débil empoderamiento para realizar mejoras. Para atender esta necesidad
y con el fin de explorar el logro de mejores condiciones para incidir sobre el
uso de los hallazgos y evidencias de la evaluacion, se confeccionaron fichas
resumenes que, en pocas cuartillas (entre 3 y 7), mostraban el alcance, los
hallazgos y las recomendaciones de la evaluacion. Asimismo, como parte del
proceso de la gestion evaluativa, se incluyo la realizacion de reuniones de
presentacion de resultados a los titulares de las dependencias y entidades por
parte de los evaluadores y autoridades de la Subseplan.
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Como parte del objetivo de rendicion de cuentas los informes de las eva-
luaciones, asi como todos los documentos que se elaboraron durante su pro-
ceso (términos de referencia, contratos, fichas resumen y bases de datos que
eventualmente se generan por evaluadores como instrumentos de andlisis),
se difundieron publicamente a través de internet.?”

La practica evaluativa fue sostenida y creciente. Entre 2013 y 2017 se con-
cluyeron 61 procesos evaluativos y se tiene proyectado concluir, para finales
de 2018, terminar con un total de 77 procesos (ver figura 8). Estos involucran
a 39 dependencias y entidades paraestatales del Gobierno de Jalisco.

Figura 1.8 Procesos de evaluacion realizados en Jalisco, 2013-2018
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*Nota: Las evaluaciones de 2018 corresponden a la proyeccion de evaluaciones a realizarse segin el
Programa Anual de Evaluacion disponible ptblicamente en la pagina web

Fuente: Direccion de Evaluacion de Resultados e Impacto (2018)

En general los procesos evaluativos son de dos tipos: a) evaluaciones a
programas especificos, a los que se da seguimiento en el SIMAPP; y b) evalua-
ciones multiprograma, que implican el andlisis a un conjunto de programas
publicos o estrategias de gobierno, en estas los objetos de investigacion son
complejos y variados y se les denomina programas publicos; en las evalua-
ciones multiprograma, generalmente se analiza la consistencia de disefio y
disponibilidad de informacion publica.

A manera de ejemplo, de las 14 evaluaciones multiprograma realizadas
en Jalisco, destacan las siguientes: 1. La evaluacion de consistencia a los

7 Hasta 2016, la informacion relacionada con las evaluaciones estaba
fragmentada en la pagina web del gobierno del estado, con base en la necesi-
dad de tener un portal que concentrara la informacion en materia de monitoreo
y evaluacion se disefd el sitio web EVALUA Jalisco con el proposito de trans-
parentar e informar sobre los procesos y resultados de la practica evaluativa.
Disponible en: http://seplan.app.jalisco.gob.mx/evalua/[2018, 26 de mayo].
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programas publicos inventariados en el sistema que valoro, por tres anos,
este elemento en cada programa respecto del Plan Estatal de Desarrollo, asi
como la consistencia interna en los elementos de disefio de los mismos; 2.
La evaluacion estratégica de la Politica Social, contratada en 2017, que busca
identificar el grado de integralidad y orientacion hacia resultados que tienen
las diversas intervenciones publicas que forman parte de la politica social en
Jalisco y, 3. la evaluacion de desempefio a los programas presupuestarios de
Jalisco que recibieron recursos federales de las aportaciones del Ramo 33, el
mads importante programa presupuestal federal.

Los programas del ambito social fueron los mas evaluados, seguidos por
los de asistencia, cultura y gasto federal; la politica de evaluacion incluyo eva-
luaciones a programas de fomento al empleo, medio ambiente, competitividad,
movilidad y no discriminacion.

Figura 1.9 Procesos de evaluacion realizados en Jalisco por sector, 2013-2018
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Fuente: Direccién de Evaluacién de Resultados e Impacto (2018)

Consistente con la frecuencia de programas evaluados por sector, tres de-
pendencias concentraron el 50% de las evaluaciones realizadas a programas
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publicos individuales (62 en total), la Secretaria de Desarrollo e Integracion
Social (15), el Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia (10), asi como la
Secretaria de Cultura (6). Estas registraron en 2018, 25 evaluaciones a sus pro-
gramas en el SIMAPP, silo que las convierte en las dependencias con mayor
numero de programas publicos registrados.

Asimismo, en cuanto al tipo de evaluacion se destacan las realizadas con
base en los modelos aplicados en la administracion publica federal y disefa-
das por el Coneval, entre ellas las evaluaciones de “disefio”, “consistencia y
resultados” (denominadas estratégicas). También, destacan las evaluaciones
denominadas de “resultados”, que correspondieron a un modelo innovado lo-
calmente.

La evaluacion de tipo “consistencia y resultados” es un modelo desarrolla-
do por el Coneval, cuyo objetivo es tener un diagnostico sobre la capacidad
institucional, organizacional y de gestion para alcanzar resultados en el pro-
grama evaluado; con criterios estandarizados a partir de respuestas cerradas
y con valores para la calificacion.?® Si bien este tipo de evaluacion resulta ideal
para comenzar la experiencia de evaluacion, dado que su formato facilita la
gestion y la experiencia, conforme avanzaron los trabajos de EVALUAJ alisco,
se identifico que el modelo estandarizado resulta de baja utilidad cuando el
programa tiene un grado importante de institucionalizacion, con informacion
de su disefno clara y mecanismos solidos de seguimiento, asimismo cuando
las areas técnicas de planeacion y evaluacion en las organizaciones han logra-
do un papel estratégico de mejora de los programas. Este tipo de evaluacion
da poco margen de creatividad para los investigadores externos evaluadores,
por esta razon en los ultimos afios se redujo el numero de este tipo de eva-
luaciones.

Por su parte, las evaluaciones de tipo de “disefio” y las de “operacion” re-
sultaron de mayor interés para las areas evaluadas.

28F] modelo de términos de peferencia de las evaluaciones de “consistencia
y resultados” utilizado por EVALUA Jalisco se encuentra disponible en http://
seplan.app.jalisco.gob.mx/evalua/evaluacion/modelos [2018, 23 de mayo].
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Tabla 1. Procesos de evaluacion realizados en Jalisco por tipo, 2013-2018

Tipo de evaluacion 2013 2014 2015 2016 2047 2048 Total
Consistencia y resultados 2 12 S 17
Diserio 3 4l 1 4 4 13
Estratégica il 1 8 4 4 1L}
Resultados 2 3 4 1 3 13
Procesos* 1 1 5 7*
Especifica de desempefio ) 1 4
FEspecifica (Diseno + Procesos)* 2 il 1 4*
Especifica (Procesos + Resultados)* 1 3 4*
Linea base y evaluacion de disefio 1 1
Diagnostico 1 1

Total general 3 9 21 16 17 11 77

* Las evaluaciones de proceso fueron el segundo tipo mds realizado, toda vez que en
7 casos se realizaron evaluaciones de proceso directas a programas publicos y en 8 casos
mas se aplicaron evaluaciones “combinadas” con otro tipo de evaluacion.

** Evaluaciones en proceso al momento de la redaccion del andlisis pero proyectadas
en el Programa Anual de Evaluacion 2018.

Fuente: elaboracion propia con base a la informacion de las evaluaciones.

La Direccion de Evaluacion de Resultados e Impacto de la Subseplan desa-
rrolld un modelo para las evaluaciones de “Resultados”, con el fin de atender la
solicitud insistente de actores politicos para que se llevaran a cabo evaluacio-
nes de impacto sobre los programas que no contaban con las condiciones de
informacion o con la vigencia suficiente para suponer efectos en la poblacion
objetivo. Estas evaluaciones tienen tres objetivos: 1. Determinar la pertinencia
de los mecanismos de seguimiento con los que cuenta el programa para do-
cumentar sus resultados y el avance en el cumplimiento de sus objetivos; ii.
Determinar en qué medida el cumplimiento de los objetivos del programa es
pertinente para la atencion del problema publico que se tiene diagnosticado y,
iii. Determinar en qué medida el desemperio del programa es pertinente para
garantizar su sostenibilidad y sus resultados.?

De las 17 evaluaciones de “Resultados” destacan algunas de las acciones

29 Fl modelo de términos de referencia de las evaluaciones de Resultados
utilizado por EVALUA Jalisco se encuentra disponible en http://seplan.app.
jalisco.gob.mx/evalua/evaluacion/modelos [2018, 23 de mayo]..
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y programas estratégicos, entre éstas estdn, el programa “Sistema FEstatal de
Ensambles y Orquestas Comunitarias: ECOS, Musica para el Desarrollo “, que
corresponde al establecimiento y funcionamiento de escuelas de musica que
operan a traveés de los llamados nucleos ecos, que estdn administrados en co-
laboracion con gobiernos municipales y organizaciones de la sociedad civil, y
ofrecen a nifios y jovenes formacion musical formal a través de la ensefianza
del canto o del uso de un instrumento musical, formando ensambles, coros y
orquestas comunitarias.

La evaluacion del Programa FEcos, Musica para el Desarrollo, la cual se
aborda a detalle por Murrieta y Gatica en el capitulo “Entre la urgencia y la
construccion de la logica causal: evaluacion del programa Sistema Estatal de En-
sambles y Orquestas Comunitarias ECOS” de este libro, durante el proceso de
investigacion se identificaron serendipias o hallazgos inesperados implicando
poner a prueba diversas hipotesis alternativas no contempladas originalmente
para identificar el efecto del programa en los nifios y jovenes participantes.

Finalmente, las evaluaciones tipo estratégicas son las evaluaciones mul-
tiprogramas, una valoracion de las politicas y estrategias de que consideran
diversos programas y acciones dirigidos a un objetivo comun. Si bien en los
primeros afios de la experiencia evaluativa estas se concentraron en la eva-
luacion a los instrumentos locales de mejora de condiciones de evaluabilidad
como son las Reglas de Operacion de todos los programas que elaboraron y
publicaron las mismas —como se explico en el apartado anterior-, a partir de
2016 la autoridad fiscalizadora federal (la Auditoria Superior de la Federacion,
ASF) incremento los requerimientos de evaluaciones externas a programas y
fondos de presupuesto federalizado, lo que implicé parte de EVALUA Jalisco
aumentar las evaluaciones de este tipo.

Si bien los requerimientos de evaluaciones externas parte de la entidad
fiscalizadora ha incrementado la demanda de evaluaciones de parte de las
dependencias y entidades ejecutoras de recursos federales para la Unidad
Central de Evaluacion, un riesgo a valorar en el tiempo serd si la demanda
de evaluaciones se motiva en interés de cumplimiento fiscal solamente o por
interés propio de mejora de los ejecutores. O bien, se aprovecha por parte de
los ejecutores obligados a contratar evaluaciones la demanda de evaluaciones
para motivar mejoras y aprendizajes en los programas y los funcionarios ope-
radores de los mismos.
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LA PROMESA DEL USO Y SUS COMPLICACIONES

Bajo el enfoque de uso instrumental de la evaluacién, EVALUA Jalisco con-
templo como cuarto y ultimo componente de la politica de evaluacion el “Uso
de la evidencia” (ver figura 1). Este mecanismos implica la formalizacion de
agendas de mejora como un mecanismo que permite a los programas publi-
cos, comunicar los compromisos de mejora que se adoptan luego de un pro-
ceso de evaluacion, asi como los avances logrados en la mejora de la gestion
que se derivan del uso de las evaluaciones.

Adaptando un mecanismo desarrollado por el Coneval, EVALUA Jalisco
implemento una plataforma con informacion dindmica que, con lenguaje ciu-
dadano, facil acceso e informacion descargable en formatos de datos abiertos,
muestra las acciones, actividades y tiempos de cumplimiento de las areas que
fueron evaluadas y recibieron recomendaciones de mejora (ver Figura 1.10).

Figura 1.10 Sistema de Agendas de mejora de programas ptiblicos de Jalisco
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La plataforma llamada “Agenda de Mejora para Programas Publicos Fstata-
les” se presento publicamente en 2015, con tres objetivos:

1. Uso de la evidencia encontrada a partir de los hallazgos y conoci-
miento generados en las evaluaciones;

2. Automatizacion el proceso de recomendacion de externos expertos
y elaboracion de compromisos de mejora de los tomadores de deci-
siones en las organizaciones publicas evaluadas y,

3. Transparencia e informacion de acceso ciudadano con bases de
datos descargables y editables sobre la toma de decisiones y el
avance de la implementacién de las mismas (Gobierno de Jalisco,
2018b).

Entre los aprendizajes de este proceso, destaca que el potencial de uso
instrumental para la mejora es mas factible de lograr en la medida en que
las investigaciones evaluativas y, sobre todo las recomendaciones derivadas,
sean solidas, claras y contextualizadas a los sistemas complejos de decision
en las organizaciones evaluadas.

Se reconoce que en las primeras evaluaciones se recibieron recomenda-
ciones genéricas (del tipo “mejorese el disefio del programa” o los indicadores
o la transparencia), las cuales derivaron a su vez en compromisos de mejora
genéricos. Tras la publicacion de normativas sobre los criterios y pardame-
tros para la elaboracion de recomendaciones por parte de los evaluadores,
y conforme avanzo la experiencia de coordinacion entre las UIE y las dreas
ejecutoras evaluadas, se elevo la calidad de las recomendaciones y, por tanto,
la precision de los compromisos de mejora en las agendas.

Sin interés de una simplificacion superficial bajo este enfoque de uso ins-
trumental para la mejora, es fundamental considerar que uno de los proposi-
tos centrales de la evaluacion de politicas son las recomendaciones, las cuales
deben permitir comprender, transmitir y justificar la investigacion evaluativa
contratada.

Por ello, para EVALUA Jalisco se definio que las recomendaciones deben
provenir de los casos de los hallazgos positivos y negativos, en la mayoria de
los casos tras un andlisis de seleccion de alternativas entre fortalezas, debi-
lidades, oportunidades y amenaza; y con las siguientes caracteristicas para
convertirse en recomendaciones efectivas:
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» Describir un curso de accion sugerido para resolver un problema
particular (debilidad o amenaza) o atender una oportunidad;

» FExpresar la recomendacion en lenguaje claro y especifico;
» BExponer las recomendaciones en orden de importancia;

» Serdeclaraciones de accion en el contexto, con profundizacion sec-
torial y vinculacion a los hallazgos;

= FEstar basadas en el conocimiento acumulado en el cuerpo del in-
formey,

= Analizar quién podria ser el responsable de atender la recomen-
dacion.

En el caso de EVALUA Jalisco, el sistema permite que las organizaciones
evaluadas incluso califiquen las recomendaciones y, en caso de ser claras,
justificables, relevantes y factibles, las acepten; de lo contrario pueden justifi-
car su improcedencia o la incompetencia de sus atribuciones para atender la
recomendacion.

Asi, entre 2013 y 2018 (abril) se concluyeron 61 evaluaciones, las que ge-
neraron 698 recomendaciones, de las cuales 26 organismos publicos evalua-
dos construyeron 68 agendas de mejora y adoptaron 410 recomendaciones
con compromisos de accion. Lo anterior equivale a que el 66% de las recomen-
daciones fueron adoptadas como compromisos y que del resto se justifico su
improcedencia.

De las mejoras aplicadas se derivo que el 88% fueron para corregir activi-
dades o procesos del programa evaluado; 6% para reorientar sustancialmente
el disefio o la implementacion del mismo y, 4% para modificar el tipo de apo-
yos otorgados. El resto fue para modificar o mejorar la interaccion con otros
programas.

Reros be EVALUA JALISCO: DE LA SUSTENTABILIDAD INSTITUCIONAL Y POLITICA

En casi seis anos, la estrategia EVALUA Jalisco, y sus diversos componentes,
lograron 20 reconocimientos nacionales y latinoamericanos por su innova-
cion, replicabilidad y buenas practicas. Entre las instituciones que han reco-
nocido a EVALUA Jalisco estdn la Organizacion de los Estados Americanos
(OEA), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco Mundial (BM), y
el propio Coneval, entre otros.
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Asimismo, en este periodo Jalisco logro una posicion de liderazgo en Méxi-
co de acuerdo con la medicion que realiza bienalmente el Coneval en materia
del avance en los estados en materia de monitoreo y evaluacion de politicas;
como lo menciona en el Prologo de esta obra el Secretario ejecutivo del Cone-
val, Gonzalo Hernandez Licona, Jalisco mantuvo el primer lugar en el “Diag-
nostico del avance en monitoreo y evaluacion en las entidades federativas”
que se realiza desde 2011, en el que el estado logro ubicarse en la 12 posicion
en 2015y 2017, alcanzando el 96.3% y 98.2% respectivamente, cuando en 2011
s6lo obtuvo la 92 posicion.

Pese a los avances, EVALUA Jalisco enfrenta desafios al venir al cierre del
ciclo de la administracion publica local que se dara en diciembre de 2018. Asi,
los retos de la politica evaluativa podrian ser identificados en dos d&mbitos, uno
de gestion y capacidad técnica y otro de sostenibilidad politica institucional.

Respecto de la sostenibilidad politica institucional, todos los cambios de
gobierno implican un riesgo de que las decisiones de quienes inician la admi-
nistracion consideren impertinente la permanencia o que los ajustes a la estra-
tegia modifiquen su presencia o eficacia. No obstante, ante la fundamentacion
normativa federal, principalmente, se ve poco probable que se suspendan las
actividades de evaluacion, aunque nada asegura que sean bajo los mismos
mecanismos o procedimientos innovadores y amplios aqui planteados.

En cuanto al &mbito de gestion y capacidad técnica los desafios varian, Co-
neval identificd en su diagndstico que Jalisco logro los maximos puntajes en
la valoracion de 27 criterios revisados, con excepcion de uno, la vulnerabilidad
del &rea central de evaluacion. De acuerdo con el andlisis de Coneval, hay que
valorar el modelo orgdnico-institucional, toda vez que la Direccion General de
Monitoreo y Evaluacion, como Unidad de Evaluacion central, aunque cuenta
con cierta autonomia técnica y de gestion, no tiene personalidad juridica que
permita la continuidad de las acciones implementadas, y que le han permitido
lograr la primera posicion en la medicion desde 2015.

La debilidad institucional a nivel organizacion estd no solo en cuanto a su
figura juridica, sino en el reto de contar con los recursos humanos y materia-
les suficientes para la coordinacion efectiva de los ejercicios.

Del lado de la demanda, las asimetrias entre las capacidades técnicas de
la Unidad de Evaluacion central respecto de los funcionarios en las UIE de
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las dependencias y agencias paraestatales, no soélo influyen en la calidad de la
gestion en la red de la politica evaluativa de Jalisco, sino que también afectan
la calidad de la informacion que se genera al interior de las organizaciones que
permiten condiciones para la realizacion de las evaluaciones o la profundidad
de su calidad.

Un reto prioritario en cuanto a las UIE para la co-conduccion de las eva-
luaciones, es la capacidad de influencia para incidir y orientar las decisiones
de las autoridades politicas, toda vez que aun cuando se llega a tener alta
profesionalizacion técnica se requiere de servidores con algun grado de inci-
dencia e influencia en los complejos sistemas de tomas de decisiones intraor-
ganizacion gubernamental a fin de aprovechar el potencial transformador de
la evaluacion.

Del lado de la oferta, el reto més relevante es contar con evaluadores exter-
nos locales técnicamente capaces y €éticamente solventes para ser contratados
en investigaciones aplicadas, que generen evaluaciones con innovaciones me-
todologicas y analiticas con recomendaciones concretas y atendibles.

Finalmente, un desafio nacional ante la formalizacion y el andamiaje insti-
tucional y normativo que se ha construido en los ultimos afios, sera superar
los riesgos de simulacion ante la exigencia que las autoridades fiscales han
comenzado a tener para que los programas federales lleven a cabo evalua-
ciones externas todos los afios. Ademas, evitar ejercicios de fiscalizacion que
no profundicen en la calidad o tipos de aprendizajes institucionales o mejoras
que se requieren. Sin duda, el enfoque de uso de informacion para la mejora
requiere de evaluaciones de calidad que, a medida de mejorar su instituciona-
lidad, deben responder preguntas complejas, donde los modelos existentes en
México podrian comenzar pronto a superarse.
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Una experiencia en perspectiva: condiciones de
evaluabilidad de la politica social en Jalisco

Carolina Toro Morales y Orién Flores Camacho
Gobierno de Jalisco

ALGUNOS DILEMAS INICIALES

Reconstruir la historia de la evaluacion en México es dar cuenta de un proceso
que hace apenas 40 anos empezo a ver la luz en nuestro pais; antes de ello,
se distinguia por ser esporadico y sin una estructura normativa que lo hiciera
sistemadtico y claro. Hablar de términos que resultan hoy comunes como “cul-
tura de la evaluacion”, “buenas practicas” o “aspectos de mejora”, o sostener
un debate tedrico y metodoldgico respecto de las formas y el fondo de la eva-
luacion en los programas y acciones publicas, eran cuestiones muy distantes
en nuestro pais todavia en los primeros anos del siglo XXI.

De acuerdo con el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desa-
rrollo Social (Coneval) ya en la década de los afios 1970 se hablaba de evaluar
algunos programas sociales del Gobierno Federal accion que, al ser llevada
a cabo, carecia de una orientacion primordial. El uso de los hallazgos de la
evaluacion hacia el logro de resultados a través de la mejora de los procesos,
“¢por qué evaluar?”, y, sobre todo, “épara qué evaluar?”, fueron las preguntas
que empezaron a propiciarse entre la comunidad estudiosa de la gestion pu-
blica (Coneval, 2015:17).

Desde la creacion del Coneval en 2006 a la fecha, se avanzo en la creacion
de una cultura de la evaluacion. Hoy, a nivel federal y en algunos estados,
se logré un acuerdo sobre las razones por las cuales se debe evaluar: por
razones funcionales a los gobiernos, en tanto mejora la gestion publica al pro-
porcionar evidencia de 1o que esta funcionando y lo que no; y también por ra-
zones politicas,* que contribuyen a la transparencia, la rendicion de cuentas
y dando elementos de por qué si es conveniente asignar recursos publicos a
unay no a otra intervencion.

Sin embargo, para efectos de la discusion con relacion a las condiciones
de evaluabilidad en politica social se busca profundizar en el primer elemento,

30 En tanto policy, 0 modo de gestionar y administrar las intervenciones
publicas, mas alld de dominio de la politics electoral o partidista.
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que debe asegurar su existencia para que pueda ser evaluado. Aspecto que,
generalmente, o se da por sentado o se encuentra su inexistencia al final de
una evaluacion. Se refiere a la existencia de un problema que origina el pro-
grama, la politica o la accion a evaluar. La aproximacion a ello supone un
interesante ejercicio de reconstruccion teorica que lleve incluso a la pregunta
respecto de las bases sobre las que se construye la nocion misma de un “pro-
blema social”.

Por tanto y, como primera aproximacion a una respuesta, se podria afirmar
que se evalua la politica porque hay un problema susceptible de ser atendido
a través de una intervencion publica, ya sea por “resultado de las acciones de
aquellos que lo experimentan’; o porque aquellos que lo experimentan “son
en si mismo un problema”;*' o bien porque los problemas que les afectan son
efectos de causas politicas y econdmicas externas a los individuos o grupos
(Clarke y Cochrane, 1998:17-18). La politica social y las intervenciones publi-
cas surgen motivadas por un entorno social adverso, provocado por cualquie-
ra de las tres nociones antes mencionadas.

Ahi se tuvo una primera condicion de evaluabilidad de la politica social:
para que se pueda evaluar debe existir una nocion del problema que se pre-
tende resolver con la intervencion publica. Si se planteara en términos lineales
quedaria de la siguiente manera: un problema publico existente, da origen a
una intervencion publica y la accion publica es el objeto de la evaluacion.

La existencia y conceptualizacion de un problema da origen a un deseo de
transformacion de la situacion socialmente negativa, y ese deseo o acuerdo de
cambio se materializa en politicas, programas o estrategias publicas que bus-
can modificar la situacion indeseable. A su vez, dicha accion publica tiene una
logica causal que se moviliza para lograr el cambio social, disponiendo para
ello recursos humanos, financieros y materiales que al ser de origen publico,
deben optimizarse y demostrar su eficacia. Es en este orden de ideas que
aparece la evaluacion, entre otras cosas, COmo mecanismo para comprobar la
logica causal de las intervenciones y la efectividad de los recursos dispuestos
y las acciones realizadas en el ciclo de la politica publica.

31 Nocion que prevalece en las poverty laws de los siglos XVIII y XIX, que
criminalizaban al pobre y desempleado.
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Figura 2.1 Interrelacion entre problemas publicos, intervenciones y evaluacion
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Esta aproximacion a las condiciones de evaluabilidad de la politica social
es la primera que se aborda en este capitulo y supone una descripcion de las
personas (sean sus beneficiarios directos o la poblacion potencial a la que se
espera llegar) y sus condiciones de vida, y no de los procesos e impacto, por lo
que retroalimenta poco la implementacion de la intervencion publica. Esta cla-
ridad en la definicion del problema reduce el riesgo de atribuir a las personas y
colectivos la causa de los problemas e impide asumir una intervencion publica
concibiendo a los actores y comunidades a intervenir como sujetos pasivos o
desmovilizados. Es decir, la identificacion clara del problema que origina una
accion publica permite que la evaluacion pueda dimensionar los elementos ne-
cesarios para modificar el problema publico. Ya sea en el disefio, la operacion o
los contextos institucionales donde se desarrollan los programas.

Una vez que se introdujo la intencionalidad de modificar un problema pu-
blico como primer elemento necesario en las condiciones de evaluabilidad, se
debe mencionar de qué manera esta condicion también contribuye a contestar
la pregunta “‘para qué evaluar?”.
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La necesidad de evaluar la politica social en todos sus aspectos conlle-
va otros alcances y conduce a debates interesantes en el desarrollo tedrico,
metodoldgico e instrumental de la herramienta. La evaluacion es, como dice
Vedung, una préctica ejercida para “proveer una valoracion retrospectiva de
la administracion, salidas e impactos de las medidas del gobierno para lograr
autorreflexion, conocimiento profundo y decisiones bien fundamentadas de
parte de aquellos que estan a cargo de las operaciones gubernamentales” (Ve-
dung, 1997:1-2).

A través de esta definicion, se identifican una serie de condiciones habi-
litantes de la evaluacion que permiten cambiar la mirada de las personas y
sus circunstancias (elementos clave del diagnostico de un problema social) a
los procesos, su disefio, implementacion e impacto en el corto, medio y largo
plazo, asi como la retroalimentacion que su ejercicio da para la mejora con-
tinua. Es decir, la evaluacion es una mirada a lo ya hecho, el resultado de la
evaluacion ve hacia adelante.

Para Vedung, el objeto y la materia de la evaluacion se ocupan, primordial-
mente, de las intervenciones publicas en tanto procesos sustantivos de impac-
to social y adjetivos de desemperfio institucional; asi, la evaluacion se enfoca
en los procesos, las salidas y resultados que genera; al mismo tiempo que es
procesual es retrospectiva, pues también se ocupa lo mismo de actividades en
curso de implementacion como de otras que han finalizado y requieren una
retroalimentacion ex post facto; y es algo mas que la simple valoracion o gra-
duacion del impacto de las intervenciones o el alcance de metas.

Ante todo, se trata de una cuidadosa ponderacion con calidad, sistema-
ticidad y con base en resultados “de la concienzuda aplicacion de criterios
de mérito y estdndares de rendimiento” (Vedung, 1997:3-11). Lo anterior no
es otra cosa que dar cuenta de la complejidad de los procesos involucrados
en las intervenciones publicas, al tiempo que abona conocimiento sobre las
causas y los problemas sociales que las motivan. La evaluacion “debe ser util”
en tanto sirva para mejorar, y no solo atender propositos practicos inmediatos
-una pormenorizada descripcion del objeto de intervenciones, por ejemplo, o
una mejora administrativa puntual- (Vedung, 1997:12-13).

Lo anterior es cierto y lleva, de modo obligatorio, a una reflexiéon mas profun-
da en donde se promueve la evaluacion no s6lo por su cardcter indispensable en
el ciclo de implementacion de una politica social, sino por el impacto que tiene
en su institucionalizacion y en las formas con las que se ha buscado lograrla.
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Asipues, se llega a la ponderacion global de la evaluabilidad de las politicas
COmo una estrategia cuyo objetivo es “mejorar la toma de decisiones, asegu-
rar la buena adjudicacion de los recursos y rendir cuentas sobre la decision
de evaluar” (Merino, 2007:9-10). La relevancia de esta reflexion nos lleva a
descubrir “qué cosa era en su origen un programa o politica publica, y en qué
se ha convertido tras su implementacion”’, al tiempo que brinda informacion
sobre la clase de herramientas o estrategias de andlisis mas apropiadas para
evaluarlo.

La evaluabilidad y las condiciones que la habilitan van mas alla de veri-
ficar si una politica es susceptible de ser sometida a evaluacion, pues busca
dar cuenta de las “dreas problematicas” que posibilitan su inoperancia o falta
de alcance de sus objetivos, depositadas en su definicion misma, en su base
tedrica, sus propositos, y en las prioridades de la evaluacion en si (Merino,
2007:11, 13). En ultima instancia de trata de descubrir, como dice Wholey,
“si la evaluacion aportarda mejoras sobre el rendimiento” de las politicas y los
programas (Merino, 2007:13) para mejorar una condicion considerada social-
mente negativa.

Esta es la clase de consideraciones que se vislumbran detrds de algunos
de los hitos en la construccion y consolidacion de una cultura nacional de
la evaluacion en México. Fue asi como el Programa de Educacion, Salud y
Alimentacion (Progresa), creado en 1997, fue la primera intervencion publica
que incluyod desde su disefio la evaluacion de resultados e impacto, distin-
guiéndose ademads por ser también la primera de su tipo “disefiada con base
en hallazgos de investigacion e implementada de forma que fuera posible mo-
nitorear su operacion, evaluar su impacto de manera sistemadtica y utilizar los
hallazgos de esta para mejorar el programa” (Coneval, 2015:17-18).

Como se puede apreciar, no se trataba solo de preguntar sobre las carac-
teristicas de las poblaciones objetivo, ni de ponderar unicamente los impactos
del programa en la mejora de la calidad de vida de las personas, sino también
de sentar las bases para establecer un sistema permanente que retroalimen-
tara y mejorara la practica.

A través de esta experiencia y de la creacion del Coneval, hoy en dia po-
demos responder con claridad a la pregunta “‘para qué evaluar?”. Se evalua
para mejorar las politicas y la toma de decisiones, para fortalecer la rendicion
de cuentas y la transparencia, principios presentes en cada fase del proceso
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evaluativo: desde el diagnostico de problemas sociales, el andlisis del con-
texto, el disefio de los programas y su asignacion presupuestaria, hasta su
operacion, monitoreo y evaluacion.

Desde su creacion, el Coneval ha sido un referente nacional y global, im-
pulsando nuevas métricas, metodologias y reflexiones tedricas en torno al
tema, lo que se demuestra en una prolifica produccion evaluativa sobre las
politicas, programas y acciones emprendidas por el estado mexicano a traves
del Gobierno Federal.

El proceso completo de MyE, con su andamiaje normativo e institucional
correspondiente, es modélico en el sentido que brinda certeza a la ciudadania
sobre la aplicacion de los recursos publicos federales en programas sociales,
y seguridad a los programas y entidades evaluadas, al ofrecer un esquema
completo de trabajo que permite retroalimentar permanentemente cada ele-
mento de los programas publicos. La figura 2 ilustra claramente lo que ahora
se conoce como Horizonte de MyE, que es “una representacion analitica ideal
del ciclo de acciones de monitoreo y evaluacion a las que deberia estar sujeto
un programa de desarrollo social” (Coneval, 2015:37).

Ahora bien, hasta aqui se ha planteado la discusion inicial al hablar de
evaluacion. En tanto, antes de exponer las condiciones que deben existir para
poder realizar evaluacion en politica social, debemos contestar ¢para qué eva-
luar politica social? Frente a esto, se propone como necesario el establecer una
conexion ciclica entre problemas sociales, intervenciones publicas y evalua-
cion, quedando de manifiesto que evaluar estd directamente relacionado con
la posibilidad de que la evaluacion pueda mejorar la accion publica y ésta a su
vez, tenga mayores probabilidades de resolver los problemas de la poblacion.

Por otra parte, es necesario reconocer la importancia que para las enti-
dades federativas ha representado el trabajo realizado por el Coneval. Una
institucion que se ha encargado en los ultimos afios de crear una estructura
funcional para la politica evaluativa y ha producido todo el disefio institucio-
nal, normativo y practico para la evaluacion de la politica social en el pais.

Este disefio generado a nivel federal ha sido en la mayor parte de sus
elementos, replicable a nivel subnacional. Lo cual ha sido una guia para los
esfuerzos que se han hecho desde los estados de la republica. Hasta el 2016,
el Coneval realizo 4,369 evaluaciones (Figura 3.1), siendo el afio mds prolifico
el 2014 con 743.
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Figura 2.2 Horizonte de Monitoreo y Evaluacion
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Figura 3.1 Evaluaciones elaboradas por el CONEVAL por afio, 2007-2016
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos los Informes de Evaluacion de Politica
Social del Coneval. Recuperados de
https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/Paginas/InformeEvaluacion.aspx
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En cuanto al tipo de evaluaciones que se llevaron a cabo, resalta que de
las evaluaciones de impacto -las mds integrales y ambiciosas de todas las que
conforman el horizonte de MyE- sélo se realizaron 18. Este tipo de evalua-
cion, pese a ser muy mencionada por politicos y actores sociales, tiene por
definicion una serie de condiciones previas que los programas deben cubrir
para poder aplicarse. Fn la grafica 2, se muestra el total y tipo de evaluaciones
realizadas por el Coneval de 2007 a 2016.

Figura 3.2 Evaluaciones elaboradas por el Coneval por tipo, 2007-2016
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos los Informes de Evaluacion de Politica
Social del Coneval. Recuperados de
https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/Paginas/InformeEvaluacion.aspx

Lo que evidencian estos datos es la solidez institucional y normativa de
la practica de la evaluacion en México, que se traduce en la existencia de esa
cultura de la evaluacion de la cual se hablaba al principio de este capitulo. Los
arreglos institucionales establecidos por el Coneval para crear vinculos de
cooperacion con las dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal, asi como con las entidades fiscalizadoras de la federacion (la Secre-
taria de Hacienda y Crédito Publico, la Secretaria de la Funcion Publica y la
Auditoria Superior de la Federacién), han sido los cimientos sobre los que se
basa la confianza para generar vinculos constructivos por medio de los cuales
se retroalimenten y mejoren continuamente las politicas y los programas.

La experiencia acumulada del Coneval, como se sefialo anteriormente, es
modélica en muchos sentidos, y logra sentar un precedente a nivel federal
que ha sido un referente para las iniciativas estatales de MyE. Sin embargo,
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cuando se voltea a ver la realidad propia de las entidades federativas, nos en-
contramos con un mundo diverso y con distintos niveles de institucionalidad
y practica de la evaluacion de la politica social.

A continuacion, nos centraremos en la experiencia de Jalisco y aquellos
elementos que permitieron desarrollar evaluaciones de programas hasta una
evaluacion integral de la politica social.

LA EVALUACION Y LAS CONDICIONES DE EVALUABILIDAD DE LA POLITICA SOCIAL EN JALISCO

Tanto para la politica social a nivel federal como para las estatales, la principal
fuente de informacién para orientar su disefio e implementacion es la Medi-
cion de la Pobreza a nivel nacional y por entidad federativa elaborada por el
Coneval de manera bianual desde 2008. El desafio que suponen estas cifras
Nno es menor para la gestion publica.

Cuando inicio la administracion del poder ejecutivo estatal 2013-2018 del
Gobierno de Jalisco, el estado se encontraba en una situacion preocupante.
Desde la primera medicion en 2008 hasta la ultima disponible en ese momen-
to correspondiente a 2012, la poblacion en situacion de pobreza aumento del
36.7% al 39.8% de la poblacion total del estado. Asimismo, la poblacion en
situacion de pobreza extrema paso del 4.4% de la poblacion total en 2008, al
5.8% en 2012, un aumento de poco mdas de 125 mil personas, para cerrar esta
ultima medicion con cerca de medio millon de personas viviendo por debajo
de la linea de bienestar minimo, con ingresos inferiores a los necesarios para
sostener una alimentacion sana, y con al menos tres carencias sociales (Co-
neval, 2010:43; 2016).

Fn 2013, afio que inici¢ la administracion del gobernador Aristoteles Sando-
val, se pudo constatar la débil estructura que se tenia para las politicas de com-
bate a la pobreza. Por lo tanto, era necesario el disefio de nuevas intervenciones
que atendieran temas como la inseguridad alimentaria, el rezago educativo y la
precariedad de ingresos de los grupos mds vulnerables, entre otros. De manera
paralela, era indispensable construir las condiciones para que tanto los nuevos
programas como los que llevaban varios afnos de implementacion fueran eva-
luados en el corto y mediano plazo.

El primer elemento ausente para poder evaluar era la inexistencia de
un padrén de beneficiarios sistemdtico que permitiera identificar con pre-
cision quiénes eran esas personas, donde se encontraban, qué situacion
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presentaban y qué apoyos estaban recibiendo. Cada dependencia e incluso
cada programa social, contaba con su propio formato de empadronamiento, lo
cual hacia imposible una comunicacion eficaz entre las diferentes dependen-
cias y entidades ejecutoras de programas que permitiera llevar a cabo accio-
nes coordinadas que finalmente se convirtieran en una politica social integral.
A la diversidad de formatos y estilos de registro, se afiadia la escasez o falta de
actualizacion de la informacion socioecondmica de los beneficiarios. Con esas
condiciones, a las instancias ejecutoras les era muy dificil, establecer mecanis-
mos de focalizacion que permitieran distribuir, con verdadera precision, los
apoyos necesarios para la poblacion que mas lo requeria en aquel momento.

A esto hay que agregar el descuido en el que se encontraban los registros
administrativos de las dependencias encargadas de la ejecucion de la politica
social en Jalisco. A pesar de que habia el personal y los recursos suficientes
para canalizar los apoyos, el hecho de no saber quiénes eran las personas que
los requerian y cudl era su situacion, se sumaba que las personas que si es-
taban plenamente identificadas y localizadas no llevaban un acompafiamiento
formal por parte de las instituciones. Entre las principales problematicas de-
tectadas, al respecto, se observaban: defunciones que no se detectaban ni se
reportaban; pases de revista de supervivencia con lagunas en el procesamien-
to de informacion y la verificacion personal y documental de la identidad de
las personas; cambios de domicilio que pasaban desapercibidos; duplicidad
de los registros y, un goteo constante de quejas por parte de los beneficiarios
ante una ineficiente atencion de sus tramites.

Ante esta dificil situacion se enfrentaba tanto el personal de campo de los
programas publicos, que no localizaba a los beneficiarios, como el personal
administrativo, que tenia la complicada tarea de administrar bases de datos
incompletas. Todo lo anterior, provocaba retrasos en la atencion a los bene-
ficiarios, duplicidades y una baja calidad de los bienes y servicios publicos
otorgados. Adicionalmente, el hecho de contar con datos cuya calidad era, a
todas luces, mala no permitia su sistematizacion y uso que permitiera gene-
rar informacién relevante para la toma de decisiones basadas en evidencia
en materia de politica social y, por lo tanto, funciones como la planeacion, el
monitoreo y la evaluacion de las acciones de gobierno estaban completamente
descuidadas.

Las carencias administrativas ya descritas encontraban en gran medi-
da su explicacion en una desorganizacion en la que era dificil identificar la
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intervencion de cada servidor publico en el proceso de operacion de los pro-
gramas publicos. Esta desorganizacion tenia su origen a su vez en la falta de
manuales de procedimientos que regularan los procesos de atencion, registro
y seguimiento de los beneficiarios. Sin embargo, un problema aun mayor era
la falta de Reglas de Operacion (ROP). Las ROP, de acuerdo con la definicion
del Coneval, son el “conjunto de disposiciones que precisan la forma de ope-
rar un programa con el proposito de lograr los niveles esperados de eficacia,
eficiencia, equidad y transparencia” (Coneval, 2015:10). Su ausencia explicaba
las irregularidades e inequidades en la distribucion de los apoyos ya mencio-
nadas, por no hablar ademads de la discrecionalidad en el ejercicio de los re-
cursos; las ROP blindan y permiten establecer mecanismos de transparencia y
rendicion de cuentas a la ciudadania sobre el origen y destino de los recursos
invertidos en un programa o accion social, por lo que su ausencia abria las
puertas a la corrupcion, al uso clientelar de la politica, y al desvio de recursos
publicos en general.

Por otra parte, no existian ni diagnosticos solidos- que identificaran clara-
mente el problema publico a atender- ni un sistema de indicadores que permi-
tieran el monitoreo de las intervenciones publicas, producto de la nula siste-
matizacion de la informacion y poca generacion de conocimiento en torno a la
ejecucion de programas sociales.

La carencia de informacion, pues, era generalizada. Visto todo esto, y re-
tomando la argumentacion desarrollada en la primera parte de este capitulo,
los programas sociales no contaban con procesos de registro de beneficiarios
estandarizada, ni de sistematizacion o generacion de informacion documental
que permitiera conocer los problemas que atendian, los procesos, ni median
indicadores para dar luz de su desemperio. Todas estas condiciones adversas,

generaban un contexto adverso para la evaluacion.

Con la pobreza a la alza y una desorganizacion administrativa y organiza-
cional, lo que procedia era transformar el entorno de la politica social en Jalis-
co para convertirla en una herramienta efectiva para el combate a la pobreza y
la construccion de bienestar y prosperidad, en la linea de lo establecido en el
PED 2013-2033, donde se plante¢ como una estrategia para alcanzar el objeti-
vo de disminuir la pobreza en la entidad, pero a la vez hacerla mds objetiva y
susceptible de ser evaluada:
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“Hacer m4s rigurosa la evaluacion y fiscalizacion de los programas de combate a la
pobreza para evitar su uso politico-electoral. Establecer un 6rgano compuesto por
ciudadanos que evalte las politicas y los programas en la materia” (Gobierno de
Jalisco, 2013:392).

Este es el corolario fundacional que daria paso a la implementacion de una
serie de acciones que se desarrollaron desde la Secretaria de Desarrollo e In-
tegracion Social (Sedis) -dependencia cabeza del sector social en Jalisco- para
mejorar el MyFE de los programas sociales. Lo anterior permitio implementar
una serie de acciones que modificaron la politica social en el estado lo que
genero no solo una mejor operatividad en campo de los programas y una dis-
tribucion de los apoyos mas transparente, sino que también permitio la cons-
truccion de las condiciones de evaluabilidad tan necesarias en la politica social
de Jalisco para conocer el desempernio y los resultados de las intervenciones
publicas en la mejora de las condiciones de vida de la poblacion.

¢Qué fue lo se hizo? En primer lugar, se establecié el Padron Unico de Be-
neficiarios (PUB), una herramienta que, se plasmo en la Ley de Desarrollo So-
cial para el Estado de Jalisco en su articulo 31 bis, con los siguientes objetivos:

1. Conocer con puntualidad el destino de los apoyos de programas de
desarrollo social, tanto a nivel personal, familiar y por diferentes
agregados territoriales;

2. Transparentar el uso de los recursos publicos;

3. Bvitar distorsiones y duplicidades en el otorgamiento de los apoyos
gubernamentales;

4. Unificar y sistematizar la informacion de los beneficiarios de pro-
gramas gubernamentales;

5. Articular las politicas publicas bajo criterios de complementarie-
dad, integralidad y sustentabilidad de los programas gubernamen-
tales; y

6. Generar informacion estratégica para el diagnostico, planeacion,
evaluacion, seguimiento y toma de decisiones en materia de po-
liticas publicas para el desarrollo social (Congreso de Jalisco,
2015:11).

Para alcanzarlos, y bajo la rectoria de la Sedis, se cred una platafor-
ma tecnoldgica homologada para todas las dependencias y entidades de la
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administracion publica jalisciense, que usa como numero identificador tnico
para todos los beneficiarios de cualquier programa social en el estado la Clave
Unica de Registro de Poblacion (CURP) emitida por la Secretaria de Goberna-
cion (Segob) del Gobierno Federal. Con esto, Se generd un mecanismo Certero
para garantizar la unipersonalidad de cada registro dentro del padrén (es decir
que una persona solo cuente en el padron con un registro independientemen-
te del numero de apoyos que reciba) y la identificacion de los ciudadanos es
confiable en tanto se remite a un nimero unico nacional (Sedis, s/f).

Con la sistematizacion del PUB, se avanzo sustancialmente en la identifi-
cacion pormenorizada de la poblacion beneficiaria, se cred una base de datos
exhaustiva con 77 variables de informacion socioeconomica necesaria para la
canalizacion de los apoyos, la coordinacion interinstitucional, y el conocimien-
to de la poblacion beneficiaria.

El proceso de consolidacion del padrén unico paso por desafios importan-
tes. Bn primer lugar, lograr que 11 dependencias del Gobierno del Estado de
Jalisco compartieran su informacion en un formato con mas campos de los
que regularmente se aplicaban; esto en el marco de nuevas disposiciones en
materia de proteccion de datos personales que hicieron desplegar un impor-
tante esfuerzo no solo del personal operativo en captura, sino de los servicios
juridicos de todas las dreas para lograr la unificacion de los padrones en una
sola base, sin violentar la privacidad de los datos personales y la transferencia
de informacion entre dependencias publicas.

Por otra parte, la exigencia para las dreas operativas de programas que
tenian que soportar una carga mayor de trabajo al momento de registrar un
beneficiario o un solicitante de apoyos, genero un esfuerzo de concientizacion
y capacitacion para los funcionarios de los programas publicos (no soélo socia-
les) que se sumaron a la plataforma.

Un ultimo elemento importante en cuanto a la implementacion del PUB del
Gobierno de Jalisco, fue la necesidad de definir las fechas de actualizacion que
sirvieran para la transparencia de los programas, el andlisis de complemen-
tariedades y duplicidades y la elaboracion del perfil sociodemografico de los
beneficiarios (todos estos productos complementarios del PUB) sin entorpecer
la operatividad dindmica de los programas sociales. Por esta razon, se definio
la actualizacion de la base de datos cada seis meses, donde se mostrara la foto-
grafia de todas aquellas personas que recibieron algun apoyo gubernamental
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durante el tiempo de actualizacion. De 2015 a 2017 el PUB de Jalisco tuvo seis
actualizaciones de 15 dependencias.

Tabla 1, Historico de registros semestrales al Pa-
dron Unico de Beneficiarios Jalisco, 2015-2017

Periodo Dependencias No. total de registros
2015-A 11 329,462
2015-B 13 334,246
2016-A 13 292,111
2016-B 14 327,368
2017-A 13 349,448
2017-B dls 391,508
Fuente: elaboracion propia con base en Sedis (2018).

Posteriormente, y para avanzar en el objetivo de eliminar la discreciona-
lidad en la asignacion de apoyos a través de programas sociales y poner las
reglas del juego claras para cada programa, se llevo a cabo un proceso siste-
matico de elaboracién de ROP de todos los programas sociales con recurso
estatal operados desde la Sedis. Ademads, se impulso la reforma a la Ley de
Desarrollo Social para el Estado de Jalisco y sus Municipios, aprobada el 29 de
septiembre de 2015, donde se especifico la obligatoriedad de que los progra-
mas sociales emitan sus ROP anuales a mas tardar el 31 de marzo de cada afo
y que se publiquen en el Periodico Oficial El Estado de Jalisco y otros medios
oportunos. Ademads, se alineo la fecha de publicacion de las ROP segun la Ley
de Desarrollo Social de Jalisco con lo que marca el Presupuesto de Egresos
de cada ano. Posteriormente, la estrategia EVALUA Jalisco emiti¢ una Guia de
Publicacion de Reglas de Operacion, que marco los apartados que, de modo
minimo, debian contener las ROP.

Se avanzo también en ordenar la operacion de los programas sociales al
diseniar manuales de procedimientos donde se establecieron tiempos, actores
involucrados, mecanismos de atencion al publico, documentacion y demads in-
formacion relevante para la ejecucion de los programas, la orientacion del ciu-
dadano y la documentacion de la operacion que permitiera una evaluacion con
informacion de gabinete. Asi, se generaron ocho flujogramas de facil lectura,
de igual numero de programas sociales, como el que se anexa a continuacion
en la figura 3, correspondiente al Programa “Mochilas con Utiles” de la Sedis.
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Figura 3.3 Modelado por flujograma del proceso del Programa “Mochilas con Utiles”
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Fuente: Sedis, 2018:235

Por ultimo, y en reconocimiento de la importancia que tiene la definicion
del problema al momento de iniciar una evaluacion, puesto que constituye el
elemento de referencia contra el que se compara el objeto de estudio -el pro-
grama social-. Se incluy¢ en la reforma a la Ley de Desarrollo Social para el
Estado de Jalisco, en su articulo 25, la obligatoriedad para los nuevos progra-
mas de contar con un diagnostico y se contrato, desde el 2013, 13 diagnosticos
para igual numero de programas sociales del Gobierno de Jalisco, con lo que
se apuntald el conocimiento y la informacion disponible sobre las principales
problematicas que enfrenta la poblacion del estado, y asi la posterior evalua-
cion de los resultados de los programas en tanto posibilitan la solucion de
dichos problemas. Fn la tabla 2 se muestra un condensado de los diagnosticos
de problemas publicos realizados entre 2013 y 2018.

Institucionalizacion de la practica EVALUA Jalisco - 79



Tabla 2. Diagnosticos a problemas publicos realiza-
dos por el Gobierno de Jalisco 2013-2018

Programa Dependencia Afio
Las organizaciones cooperativas para el bienes- Subseplan* 5018
tar de la mejora productiva rural
i%poyo y servicios a la ganaderia y al sector Subseplan * 2018*
echero
Apoyo economico para las hijas e hijos de victi- Subseplan * 5018*

mas de feminicidio o parricidio

Diagnostico del problema publico del programa
Sistema Estatal de Fnsambles y Orquestas Co- Subseplan 2017
munitarias: ECOS, musica para el desarrollo

Programa Atencion al Adulto Mayor Sedis 2017
Bienevales para Estudiantes Sedis 2017
B]Siizréz;zlceiz ;);ra Adultos Mayores y Personas con Sedis 9017
%osog)o a Organizaciones de la Sociedad Civil Sedis 9017
Asociaciones para el Bienestar Sedis 2017
Programa Jalisco Incluyente, Cuida y Escucha Sedis 2017
Programa Mochilas con los Utiles Sedis 2017
Programa Becas Indigenas Sedis 2017
Apoyo a Mujeres Jefas de Familia Sedis 2014
Seguridad Alimentaria Sedis 2014
Vivienda en Jalisco Sedis 2013
Discapacidad en Jalisco Sedis 2013

*Diagnosticos actualmente en proceso

Fuente: elaboracion propia con base en informacion de Sedis y Subseplan.

Finalmente, se vinculo los programas sociales a una bateria de indicadores
los cuales debian medirse y hacerse publicos en un informe anual, el cual, a la
fecha estd disponible en linea para su consulta.®? A continuacion se enlistan,

32Las ROP de los programas sociales de la Sedis estan disponibles en:
https://sedis.jalisco.gob.mx/consultas-de-interes/reglas-de-operacion-de-progra-
mas-sociales-de-la-sedis
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a manera de ejemplo, una seleccion de los indicadores desarrollados para los
principales programas sociales del estado de Jalisco en 2016.

Tabla 3. Seleccion de indicadores de evaluacion y se-

guimiento a los programas sociales - Sedis

Nombre del indicador Férmula Umda.d et
medida
. L [(Numero de organizaciones apoya-
Porcentaje organizaciones .
das por el programa que incrementa-
apoyadas por el programa - . , .
. ron su capital social) / (Numero total Porcentaje
que incrementaron su S
. . de organizaciones apoyadas por el
capital social .
programa)]*100
Porcentaje de hogares
beneficiados por el progra-  [(Numero de hogares beneficia-
ma con respecto del total dos por el programa)/(Numero de
de hogares con jefatura hogares con jefatura monoparental Porcentaje
monoparental femenina femenina que son vulnerables por
que son vulnerables por ingresos en Jalisco)]*100
ingresos en Jalisco.
Numero de autobuses en- Sumatoria de autobuses entregados NUmero
tregados por el programa por el programa
Numero de personas con Sumatoria del nimero de personas
discapacidad impactadas con discapacidad impactadas por el Personas
por el programa programa
(Numero de personas adultas ma-
Porcentaje de personas yores beneficiarias del Programa en
adultas mayores benefi- el ejercicio inmediato anterior (afio
ciarias del programa en 2013) que permanecen activas en el
el ano inmediato anterior Padron al cierre de 2014/ Numero Porcentaje
(2013) que permanecen total de personas adultas mayores
activas al cierre del ejerci- beneficiarias del Programa registra-
cio 2014. das activas en el Padron al cierre del
ejercicio 2014) * 100
e [(Numero de beneficiarios del' pro-
grama que corresponden al nivel .
del programa que corres- . L Porcentaje
. . superior)/(Total de beneficiarios del
ponden al nivel superior .
programa)]*100
Porcentaje de poblacion (Numero de personas beneficiarias
beneficiaria del programa que no radica en la ZMG / Total de Porcentaje
que no radica en la ZMG beneficiarios del programa) X 100
. S (Numero de beneficiarios en el se-
Porcentaje de beneficiarios . L .
mestre B/Numero de beneficiarios en Porcentaje

que realizan su refrendo

el semestre A)*100
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(Numero de nifios o adolescentes

Porcentaje de nifios o ado- - o
menores de 15 anos que recibieron

lescentes menores de 15

. . apoyos de El Programa / Total de Porcentaje
afnos que reciben apoyos N
personas beneficiarias de El Progra-
del programa P
ma) * 100

[(Numero de padres de familia que

MDD EERIER €15 consideran que el apoyo recibido

familia que consideraron

o mejoro su economia familiar) / (Nu- Porcentaje

que el apoyo recibido me- o
o X s mero de padres de familia encuesta-
joro su economia familiar .

dos)*100

(Canasta alimentaria 1 entregada a
Numero de canastas traveés de los Bancos de Alimentos
alimentarias entregadas + canasta alimentaria 2 entregada a Canastas
a traves de los bancos de traveés de los Bancos de Alimentos + alimentarias
alimentos ... + canasta alimentaria n entregada

a través de los Bancos de Alimentos)

(Numero de proyectos aprobados
Porcentaje de cumplimien-  para la instalacion de comedores co-

to programatico en las munitarios que cumplieron con sus .

. . Porcentaje
metas establecidas para la metas establecidas/ Total de proyec-
instalacion de comedores tos aprobados para la instalacion de

comedores comunitarios) *400

Fuente: elaboracion propia con base en Sedis (2016).

Con todo lo anterior, se construyo las condiciones de evaluabilidad de la
politica social del Gobierno de Jalisco, se sentaron las bases de una estructura
de operacion de programas sociales mds transparente, que rinda cuentas al
ciudadano y que permita la medicion de los resultados. Esto, frente a los gran-
des retos institucionales a los que se enfrento el inicio de la administracion de
Aristételes Sandoval, no hubiera sido posible sin una gran voluntad politica que
abri¢ paso a las propuestas técnicas de mejora de la politica social. Todas estas
acciones implementadas desde una dependencia publica que permeod a otras
dreas del ejecutivo estatal, abonaron a la construccion de una cultura de la eva-
luacion en el estado de Jalisco, sobre todo en lo que respecta a la politica social.

Paralelamente la estrategia EVALUA Jalisco, instalada en 2013 y que es
objeto de esta publicacion, a la que se hara referencia en otros capitulos de
esta publicacion, emprendio el desembarco de las evaluaciones externas a
las diferentes dependencias publicas, resultando la Sedis y la Secretaria de
Cultura las mas propicias para llevar a cabo los ejercicios evaluativos. Al mes
de mayo de 2018, se hicieron 61 evaluaciones de distintos tipos, de las cuales
341 fueron a programas sociales. De estos programas evaluados, 25 cuentan
con agenda de mejora, el mecanismo que permite a los programas publicos
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comunicar los compromisos adquiridos tras los procesos de evaluacion que
inciden en la mejora de la politica publica.

Figura 3.4 Evaluaciones a programas sociales y agendas de mejora por dependencia del
Gobierno de Jalisco, 2013-2018
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacion disponible en el portal del Sistema
EVALUA Jalisco y en el Sistema de Monitoreo de Acciones y Programas Publicos del
Gobierno del Estado de Jalisco.

Por otra parte, la estrategia EVALUA Jalisco y en especifico su mecanis-
mo de financiamiento a través de un Fideicomiso, permitio resolver el dilema
sobre los recursos para evaluar politica social. Es decir, un planteamiento ini-
cial ponia sobre la mesa que los programas financiaran sus evaluaciones con
cargo a sus presupuestos, sin embargo, ello representaba una disminucion de
los recursos para inversion social, lo cual hubiese limitado la generacion de
evaluaciones. Fl fideicomiso resolvio la viabilidad financiera de la evaluacion
a programas sociales.

Asi, gracias a la evaluacion y a la suscripcion de agendas de mejora, las
dependencias hoy tienen una ruta de accion plasmada para mejorar el disefio
de los programas, sus procesos, la generacion de resultados, entre otros. Todo
esto abona a la construccion de un sistema de programas y acciones publicas
en materia de desarrollo social blindado y mas fuerte, en donde el clientelis-
mo y la discrecionalidad estdn siendo remplazados por mayores controles y
exigencias en aras de la construccion de sociedades mds igualitarias y ciuda-
danos empoderados.
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¢Qué se logré con todo esto? En primer lugar, y quizds lo mds importan-
te, detener y revertir la tendencia progresiva en el aumento de la poblacion
en situacion de pobreza y pobreza extrema en Jalisco de los afios previos al
inicio de la administracion 2013-2018. Todas estas acciones, contribuyeron a
la puesta en marcha de programas sociales mds pertinentes, en procesos de
mejora continua, que generaron un uso mas racional y eficaz de los recursos.
Esto, aunado al esfuerzo de la sociedad civil y el sector econdmico del estado,
logro sacar de la pobreza a 490 mil personas en el periodo comprendido de
2012 a 2016, de los cuales un poco mds de 300 mil habitantes se encontraban
en situacion de pobreza extrema. Tras recibir al estado con un 39.8% de la
poblacion en pobreza, y con un 5.8% de la poblacion en pobreza extrema, se
cerrard la administracion en el afio 2018 con porcentajes del 31.8% y 1.8% res-
pectivamente, reducciones que equivalen en términos porcentuales al 16.1%
en el caso de la poblacion en pobreza y al 65.7% en el caso de la poblacion en
situacion de pobreza extrema.

Figura 3.5 Evolucion del porcentaje de la poblacion en situacion de pobreza y
pobreza extrema en Jalisco, 2008-2016
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Fuente: Elaboracién propia con base en los datos de la Medicién de la Pobreza 2016, Coneval

LECCIONES APRENDIDAS

El camino andado permite hacer una retrospectiva de otros aspectos que
abonan a la evaluabilidad de los programas sociales, lo que lleva a pensar
que de forma paralela existe una serie de condiciones que facilitan crear un
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clima propicio para la evaluacion de la politica social, y que se suman a las
condiciones de evaluabilidad hasta ahora discutidas. En esta descripcion no
puede faltar una valoracion sobre el grado de alineacion de voluntades entre
los tomadores de decisiones, los responsables normativos de una politica y
sus operadores, sintonia muy necesaria para iniciar procesos evaluativos que
exigen a todos los involucrados mayores responsabilidades técnicas y politi-
cas. Cada uno de estos tres actores clave ha de tener muy bien interiorizado
su rol en el entramado complejo que la operacion de una politica social supo-
ne. De no existir, no solo tendra un previsible fracaso, sino que serd dificil eva-
luar su profundidad y alcances. Esto cobra relevancia cuando en un proceso
evaluativo se requiere informacion resguardada celosamente por cada parte,
pero sobre todo al momento de tener que hacerla publica una vez se concluye
la evaluacion.

La resistencia a la evaluacion es el reto por vencer en los procesos por
venir. La forma de revertirlo es instalando capacidades internas en las depen-
dencias operadoras de los programas sociales para que se sientan parte de
la cultura de la evaluacion, solo asi se logra el flujo de informacion necesario
durante un proceso evaluativo, puesto que la resistencia a ser evaluado limita
el acceso a la informacion, restringe el didlogo con el evaluador, y reduce la re-
troalimentacion de los resultados, asi como la implementacion de las mejoras.

Fn este mismo sentido es preciso aclarar al funcionariado que opera las
intervenciones, que el objeto de la evaluacion es el programa y no las perso-
nas. Que no constituye una auditoria cuya finalidad es la sancion sino que
constituye un esfuerzo por detectar areas de mejora.

También es necesario impulsar, cada vez mds, un mercado de evaluadores
externos de calidad que incentive la apertura del gobierno a nuevas técnicas
evaluativas, que cuente con evaluadores no solo conocedores de las técnicas
sino de la materia a evaluar. Equipos interdisciplinarios solidos que abonen
con claridad y puntualidad a la mejora de las intervenciones sociales.

Para concluir se debe volver a la pregunta originaria: para qué evaluar? Se
podria decir que se evalua para mejorar la politica publica, para ampliar la ren-
dicion de cuentas, para transparentar la accion publica, para eficientar el uso
de los recursos, entre otros. Sin embargo, a partir de la experiencia, se puede
sefialar que no existe una respuesta Unica. Cada intervencion en materia so-
cial dentro de las politicas publicas tiene una intencionalidad determinada por
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un problema publico complejo. Y en esa medida, el disefio de la evaluacion
a lo primero que debe responder es a las preguntas que sobre el programa
tienen los tomadores de decisiones, puesto que esto elevard su interés en los
resultados y a las preguntas que tiene que contestar el programa frente al
desafio de resolver el problema para el cual fue planteado y analizar desde ahi
el entramado complejo de relaciones que supone la construccion social del
desarrollo y el bienestar.

En este sentido, el asunto es como priorizar las preguntas de la evaluacion,
como hacer que las respuestas derivadas de las evaluaciones sean pertinentes
para la mejora incremental de la accion publica.

Incremental, supone dar paso por paso. En primer lugar, limitar la dis-
crecionalidad de la politica social y eliminar el clientelismo, poniendo a prue-
ba de externos los procesos y demads etapas de la intervencion; en segundo
lugar, identificar las logicas causales de las politicas, estrategias y programas,
que den luz sobre la eficacia de estas acciones para resolver los problemas
sociales y, por ultimo, formar un servicio publico capaz de mejorar la actua-
cion publica. Asi, las mejoras en disefio, procesos, ejecucion y resultados son
pequenias glorias. Pequefias batallas frente a grandes desafios en materia de
politica social.
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De la innovacion a la institucionalizacion: Consejo
Técnico Independiente EVALUA Jalisco

Nancy Garcia Vazquez e Hiram Abel Angel Lara
Universidad de Guadalajara

INTRODUCCION

El propdsito de este capitulo es presentar el caso del Consejo Técnico Inde-
pendiente para la Evaluacion de Politicas Publicas (Consejo EVALUA Jalisco)
como una estrategia innovadora para fortalecer la evaluacion de politicas pu-
blicas en la entidad. El principal reto del Consejo EVALUA Jalisco es pasar de
Ser una innovacion a convertirse en un actor clave en la institucionalizacion
de la cultura de la evaluacion. Aqui se analiza su experiencia a partir de un
modelo analitico sobre innovaciones democraticas. Los hallazgos encontra-
dos permiten concluir que se trata de una innovacion democratica que esta
coadyuvando efectivamente al proceso de institucionalizacion de la evalua-
cidn; sin embargo, a cuatro afios de su creacion todavia estd en una fase de
desarrollo mas que de una plena consolidacion.

La institucionalizacion de la evaluacion de los programas y politicas pu-
blicas es un proceso que no se ha concluido en las entidades federativas, de
acuerdo con el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social (2017) en una escala de cero a cien, el promedio nacional en esta asig-
natura es de 75.3.

En materia de MyE Jalisco, comparado con otros estados, mostrdo un
mayor avance con una calificacion de 98.2. La entidad desarrolld una amplia
estrategia para integrar la evaluacion en el quehacer cotidiano de la adminis-
tracion publica.

Dicha estrategia denominada EVALUA Jalisco, tiene cuatro componentes
principales. El primero de ellos es el monitoreo de acciones y programas pu-
blicos, el cual contiene un inventario y una serie de informacion estandarizada
para todos los programas. El segundo componente es la mejora de las condi-
ciones de evaluacion, la cual ha hecho tres acciones concretas: que todos los
programas cuenten con reglas de operacion; que existan lineamientos gene-
rales de MyFE para todos los programas publicos estatales, y que se capacite
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a las unidades internas de evaluacion. El tercer componente es el desarrollo
y coordinacion de practica evaluativa, que se integra del Programa Anual de
Evaluacion (PAE), la valoracion del logro entre las evaluaciones planeadas y
efectuadas, y un fideicomiso que es el mecanismo que financia las evaluacio-
nes externas. Finalmente, se encuentra el cuarto componente relacionado con
el uso de la evidencia, la cual queda plasmada mediante el Sistema de Agendas
de Mejora (SAM).

Estos cuatro componentes han sido comentados, revisados y discutidos
en el seno del Consejo EVALUA Jalisco. Este organismo se integré desde el
afio 2013, a través de una convocatoria a académicos, funcionarios publicos y
miembros de organizaciones civiles con el fin de coadyuvar en la implementa-
cion de la estrategia EVALUA Jalisco.

Este articulo se centrard en analizar la creacion del Consejo EVALUA Ja-
lisco porque representd una innovacion democratica en tanto que incorporo
elementos de representacion, gobernanza y nueva gestion publica en el marco
de la evaluacion de los programas. Precisamente su principal reto consiste en
evolucionar de una mera innovacion para convertirse en una accion plena-
mente institucionalizada.

Teodricamente se entiende por innovacion democrdtica a estos espacios
nuevos de representacion que tienen posibilidades de incidir de manera am-
plia en el ciclo de politica publica. Aqui retomamos la discusion de Gurza e
Isunza (2010), pero sobretodo de Montes de Oca (2014).

Asimismo, la institucionalizacién de la evaluacion es, como la define Garde
(2006), “el proceso politico por el que se legitima un marco normativo adecua-
do para el desarrollo de la funcién de la evaluacion (...) no se trata solo de rea-
lizar algunas evaluaciones sino de incorporar la evaluacion y sus resultados
como prioridad de la agenda gubernamental y en los procesos de formacion
de politicas publicas, haciendo de ellas un factor clave para la gobernanza,
arbitrando la participacion de la ciudadania y de los distintos actores sociales”.

En este capitulo se analiza el disefio, desempefio y resultados del Consejo
EVALUA Jalisco, su potencial como innovacion democratica y sus posibilida-
des para coadyuvar en la institucionalizacion de la evaluacion.

El capitulo se divide en cuatro apartados adicionales. FEn el primero, se
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presenta una discusion sobre la complejidad de los procesos de institucio-
nalizacion, esta cuestion es importante para identificar cudles son los deter-
minantes del grado de institucionalizacion de las dindmicas organizacionales
y sus posibles resultados. Es decir, no solo se trata de disefiar instituciones,
sino también de generar las condiciones para su funcionamiento. Por ello se
enfatiza la discusion sobre los procesos de institucionalizacion.

En el segundo apartado se abordan las caracteristicas de las innovaciones
democrdticas, para esto se aduce que para consolidar el cambio se debe pasar
por un proceso de institucionalizacion. Bl corazon del planteamiento consiste
en valorar si hay un potencial innovador en el Consejo EVALUA Jalisco, para
ello se recurre a la metodologia de Montes de Oca (2014) a fin de generar
evidencia a este respecto. Este sistema presenta cuatro tipos ideales que de-
terminan el potencial democratico de los consejos, en este marco analitico la
innovacion democrética evoluciona de un consejo con una integracion plural
(morfologia), a realizar actividades de coordinacién, para avanzar hacia fases
donde el gobierno cede o comparte el poder en la toma de decisiones y se pro-
ducen cambios culturales que redefinen la logica de las instituciones.

Precisamente, en el tercer apartado se presenta un andlisis del Consejo
EVALUA Jalisco en su configuracién como innovacién y se valora su proceso
de institucionalizacion; para ello se analiza su “arranque” como innovacion
democrdtica y se observan su desemperfio y resultados. Finalmente, en un
cuarto apartado se presentan las conclusiones.

LA ORIENTACION POR LOS PROCESOS DE INSTITUCIONALIZACION.

El Neoinstitucionalismo, en sus distintas vertientes, ha sido el paradigma
dominante en los estudios sobre los procesos de institucionalizacion de las
organizaciones publicas. Asi, desde distintas disciplinas como la economia,
la sociologia, la historia, entre otras, se ha tratado de explicar y comprender
como las reglas, los actores y las estructuras estatales son establecidas, modi-
ficadas y transformadas. Desde esta perspectiva multidisciplinaria, el llamado
Nuevo Institucionalismo ha sido capaz de analizar las causas y los efectos que
las reglas formales e informales tienen a nivel de las organizaciones y de las
personas (Hall y Taylor 1996; Scott 2008).

El objetivo de explicar y comprender a las instituciones es un ejercicio
analitico en el cual las instituciones se convierten en la variable dependiente.
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En ese sentido, la orientacion hacia los procesos de institucionalizacion tiene
que ver mds con el andlisis del comportamiento y la interaccion de los actores
frente a las reglas, que un andlisis de las reglas per se. De modo que el Nuevo
Institucionalismo y su orientacion por las instituciones y los procesos de insti-
tucionalizacion ha significado al menos tres aportaciones a la comprension de
los fendmenos publicos y estatales.

Una primera aportacion consiste en una interpretacion mas extensa acerca
de lo que las instituciones gubernamentales son. El Nuevo Institucionalismo va
mas alla de una descripcion puramente normativa que solo alcanza a detallar
como son o como deberian ser. En éste se incorporan aspectos formales, pero
también informales que da cuenta de la dindmica de las organizaciones estatales
y los actores con interés en un area politica determinada (Peterson, 1995).

No es que la descripcion de las estructuras formales pierda relevancia,
sino que no puede ser interpretada sin confrontarla con las practicas informa-
les. Asi, al considerar aspectos menos formales también se hacen importantes
las formas de interaccion y lo que resulta de tales formas.

Una segunda aportacion tiene que ver con la mirada hacia los valores o
la racionalidad de las instituciones observada a través de su conocimiento,
creencias, paradigmas, codigos o cultura (March y Olsen 1989: 26). Tanto la
racionalidad como los valores de la institucion son relevantes dado que se
relacionan con la presencia -0 la ausencia- de las formas de interaccion y co-
hesion para las organizaciones publicas. Mds aun, también se relacionan con
la evolucion del conocimiento o de los valores que las estructuran, de modo
que es posible entender como ocurren los cambios y como se resignifican
simbolicamente.

En esta misma linea, Hall y Taylor (1996) refieren que la cohesion interna,
traducida en formas y procedimientos, debe verse como practicas culturalmen-
te especificas, similares a los mitos y ceremonias ideados por muchas socieda-
des y asimilados en organizaciones. Incluso, estas formas y procedimientos no
siempre estan construidos para mejorar su eficiencia formal, sino que son el
resultado de prdcticas culturales informales. Asi, para Hall y Taylor (1996:947),
las practicas burocraticas deben ser explicadas en términos culturales.

Precisamente aqui sucede una tercera aportacion del Nuevo Institucionalis-
mo hacia las disciplinas que analizan lo estatal o lo publico tiene que ver con el
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enfoque analitico en el proceso de institucionalizacion per se. De acuerdo con Je-
pperson (1991), “la institucionalizacion representa un orden social o un patron
que ha alcanzado cierto estado o propiedad”. Mds aun, para este autor, la insti-
tucionalizacion es un particular conjunto de procesos reproductivos, mientras
que simultdneamente hay una oposicion a la institucionalizacion y al cambio.

Los procesos de institucionalizacion consisten en un conjunto de meca-
nismos que articulan logicas organizativas y practicas relacionales, de manera
que ambas logran legitimidad a través del tiempo, por lo que terminan estable-
ciendo patrones de aceptacion dentro y fuera de la organizacion.

Los tedricos de esta corriente refieren que la legitimidad es una condicion
indispensable para que ocurran los procesos de institucionalizacion, porque
tanto las légicas como las prdcticas se refuerzan a través del tiempo y van
dando forma a aquello que se considera apropiado o no apropiado (Friedland
y Alford, 1991; Suchman, 1995; Kraatz y Zajac, 1996; Scott, 2008). La legiti-
midad es la validacion y aceptacion de lo que se considera como deseable. En
palabras de Suchman (1995:574), la legitimidad es “la percepcion generalizada
o el supuesto de que las acciones de un ente son deseables, adecuadas o apro-
piadas a partir de una construccion social de un sistema de normas, valores,
creencias y definiciones”.

Fn esta misma linea, de acuerdo con Meyer y Rowan (1977:93) “las or-
ganizaciones que incorporan elementos legitimados y racionalizados en sus
estructuras formales maximizan su legitimidad y aumentan sus recursos y
capacidad de supervivencia”.

Hasta aqui habria que senalar que los institucionalistas no solo se han
ocupado del disefio institucional, sino también del desempefio, duracion y
transformacion de las organizaciones. Las variables explicativas para estos
procesos no solo se basan en supuestos de racionalidad, sino también en las
limitaciones de éstas. En particular, el tema de la capacidad innovadora de las
instituciones ha sido poco estudiado porque a menudo queda disperso en la
observacion de los procesos de cambio. En el siguiente apartado se aborda
mas el concepto de innovacion democratica como una nueva forma de repre-
sentacion que incide en la dindmica de las instituciones publicas.

Desde hace relativamente poco tiempo, la literatura en materia de evalua-
cion se ha centrado en el andlisis de los procesos de institucionalizacion. Por
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un lado, hay algunos trabajos que se refieren a como deben ser los procesos,
es decir, definen cudles son los tipos de reglas y mecanismos necesarios para
la consolidacion de la evaluacion (Garde, 2006; Navarro, 2014). Otros analizan
las experiencias de ese proceso, enfatizando aspectos como la racionalidad de
los actores, sus determinantes (cultura, apoyo gubernamental, capacidades
institucionales) e incluso la apropiaciéon de la evaluacién (Cardozo, 2015) o la
cooperacion internacional (Feinstein, 2012).

En este capitulo, el interés en analizar la institucionalizacion de la evalua-
cion de politicas publicas desde la perspectiva de la innovacion democratica.
Ello debido a que siempre ha presentado una nueva forma de controlar la
gestion gubernamental. Se trata de una forma de control que se esta constru-
yendo de manera colectiva mediante mecanismos de colaboracion horizontal
entre actores gubernamentales y no gubernamentales. De modo que la expe-
riencia de la institucionalizacion de la evaluacion ha tenido un doble reto, por
un lado, construir el disefio de manera colectiva y, por otro lado, garantizar su
sustentabilidad. En el siguiente apartado se presenta una discusion teorica de
la relevancia de las instituciones democraticas.

LAS INNOVACIONES DEMOCRATICAS

A menudo se asume que la innovacion es una especie de nuevo orden que
durara cierto tiempo. Desde esa perspectiva, la innovacion es un nuevo statu
quo, que genera otras formas de racionalidad y legitimidad para justificar otras
logicas organizacionales.

En el contexto de las instituciones de representacion democratica, los teo-
ricos han tratado de comprender cudl es la logica organizacional de aquellas
figuras que van mas alld de las formas tradicionales de representacion y parti-
cipacion civica. En ese sentido y de manera muy concreta, el concepto de in-
novacion democratica se refiere a los mecanismos de participacion ciudadana
que amplian los canales de representacion, didlogo, deliberacion y rendicion
de cuentas frente a las instituciones gubernamentales.

El objetivo de introducir innovaciones democraticas en la esfera publica
esta asociado con mejorar la representacion politica de los ciudadanos (Welp
y Whitehead, 2011), dado que las formas tradicionales como el voto o el refe-
réndum, no permiten una comunicacion continua. Incluso, se sefiala es una
especie de conduccion conjunta de los asuntos publicos a modo de gobernan-
za (Kooiman, 2003).
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Para Gurza e Izunza (2010), las innovaciones democraticas refieren formas
de participacion que “articulan modalidades continuas —no extraordinarias—
de incidencia social sobre el poder publico y su aparato administrativo, € in-
cluso sobre el propio sistema politico”. Para estos autores las innovaciones
democrdticas son espacios de participacion y representacion mucho mas sis-
tematicos que otras formas coyunturales como el plebiscito, el referéndum y
la iniciativa popular.

Montes de Oca (2014), ha hecho una propuesta analitica para evaluar el
potencial democratico de una innovacion institucional en la figura de los con-
sejos consultivos. De acuerdo con la investigadora, “el potencial democratico
de una innovacion institucional depende de la distancia en relacion con el tipo
ideal y los elementos bdsicos que lo componen”.

Dicha propuesta analitica contempla dos dimensiones. La primera dimen-
sion estudio el disefio, la estructura y operacion del consejo. Dicha dimension
aborda aspectos del origen normativo, pero también de las caracteristicas de
los participantes, asi como su capacidad de influencia. En la tabla 1 puede
verse el contenido del primer andlisis.

Tabla 1. Analisis 1. Diserio, estructura y operacion

Nivel analitico Proceso analizado Componentes

» Antecedentes y origen.
Integracion como
Genealogia una red de partici- Contexto politico e institucional.
pacion . L
Apertura del espacio de participacion.
Perfil de los agentes y definicion de
sectores.

Seleccion de los par-
Morfologia ticipantes y confor-

macion de la red Identificacion de relaciones.

Transformaciones en su integracion.

Asistencia y discusion en las sesiones.

Desempeno Funcionamiento Formacion de grupos de trabajo.
Identificacion de intereses y conflictos
relacionales.

Productos: recomendaciones, comuni-
Capacidad de in- cados de prensa
Resultados .
fluencia

Presencia publica (en medios de comu-
nicacion)

Fuente: Montes de Oca (2014).
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La segunda dimension evalua el potencial democratico de la organizacion
en términos de la capacidad de participacion y de los mecanismos de gober-
nanza que hay dentro y fuera. Ambas dimensiones pueden verse en la tabla 2.

Tabla 2. Anélisis 2. Potencial democratico

Elementos bdsicos de la

. ) R Mecanismos de gobernanza
innovacion democrética

Nivel analitico

Morfologico Dispositivo incluyente Integracion de diversos agentes
De coordinacion Demos deliberativo (estado, mercado y sociedad)
Politico Cesion de control estatal

Cambios comportamen- Toma de decision conjunta

Cultural
tales

Fuente: Montes de Oca (2014).

A partir de ambas dimensiones, Montes de Oca hace una propuesta para
evaluar el potencial democratico del Consejo Consultivo de la Comision Fede-
ral de Telecomunicaciones (Cofetel), cuyo principal mérito fue proponer una
tipologia que permitiera identificar tipos ideales en el potencial democratico
de organizaciones que se plantean como nuevos mecanismos de gobernanza
y/o nuevas formas de representacion ciudadana en el contexto de las institu-
ciones gubernamentales. Los tipos ideales que construye Montes de Oca son
los siguientes:

Tabla 3. Elementos para evaluar el potencial demo-
cratico de una innovacion institucional

Nivel analitico Elementos basicos de la innovacién democratica

Dispositivo incluyente:
Conformacion plural
Morfologico
Participacion equitativa
Empoderamiento participativo
Demos deliberativo:
Construccion de intereses compartidos
De coordinacion

Promocion del bien comun

Interés por conocer y aprender de visiones diferentes a la
propia
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Nivel analitico Elementos bdsicos de la innovacion democratica

Cesion de control estatal:
Politico Capacidad de influencia de agentes externos
Toma de decision compartida

Cambios comportamentales:
Cultural
Escuela para ciudadanos y funcionarios

Fuente: Montes de Oca (2014).

La metodologia de Montes de Oca es relevante y original porque en el
espectro institucional mexicano se crean de modo continuo consejos, comi-
siones o comités de consulta. A pesar de que esta figura estd presente prac-
ticamente en todos los érdenes de gobierno, son pocos los estudios que han
observado estas nuevas formas de participacion ciudadana con una estructu-
ra mas horizontal.

Montes de Oca identifica a este tipo de figuras como un espacio paragu-
bernamental de participacion indirecta, caracterizado por la presencia de un
grupo de expertos. En este sentido, la investigadora sefiala que se trata de una
innovacion institucional que “diversifica los lugares, los actores y las funcio-
nes que reproducen la logica de la representacion fuera del poder legislativo
mediante una representacion virtual (extraelectoral)” (Montes de Oca, 2014).

Para Gurza e Isuza las figuras de los comités o consejos representan pro-
cesos mas amplios de pluralizacion de la representacion politica, que “diversi-
fican los lugares, actores y funciones de la representacion, ahora desplazada
fuera del poder legislativo y localizada en estructuras administrativas autono-
mas o en el ejecutivo y su aparato administrativo (...) y orientada a incidir en
la formulacion, gestion y fiscalizacion de politicas publicas y de instituciones
politicas” (Gurza et al., 2006).

Gurza e Isunza (2014), buscan la innovacion democratica no solo por la
forma de participacion sino también por su capacidad para convertirse en me-
canismos amplios de rendicion de cuentas tanto vertical y horizontal; Montes
de Oca (2014), analiza la innovacion democratica en términos de su disefio y
capacidad de influencia.

Aqui se analiza el potencial de la innovacion democratica en términos de
las posibilidades para generar nuevas capacidades institucionales dentro de

Institucionalizacion de la practica EVALUA Jalisco « 97



la administracion publica, ya que muchos de estos comités de expertos se for-
man por un déficit de capacidades o conocimientos dentro del propio aparato
gubernamental, pero también se construyen con el fin de cimentar la legitimi-
dad necesaria para el funcionamiento de un consejo de esta naturaleza.

En particular, el énfasis en un consejo ciudadano que coadyuvo en el pro-
ceso de institucionalizacion de la evaluacion en el estado de Jalisco. La crea-
cion de un consejo asesor en materia de evaluacion se considera en si mismo
parte de una institucion formal en tanto que se articulo a través de reglas for-
males explicitas que “aplicadas por un grupo de actores para estructurar ac-
tividades repetitivas que producen (predecibles) resultados y que involucran
a estos actores y potencialmente a otros actores” (Ostrom, 1990:53). En ese
sentido, la funcion principal del consejo fue establecer pardmetros respecto a
qué evaluar, bajo qué principios y técnicas realizar la evaluacion, cudles son
Sus usos, recomendaciones y apropiaciones.

A partir de la metodologia propuesta por Montes de Oca, este capitulo
presenta el caso del Consejo Técnico Independiente para la Evaluacion de
Politicas Publicas (Consejo EVALUA Jalisco), tomando como referencia su
genealogia, morfologia, desempefio y resultados. Ello con el propdsito de eva-
luar cada una de las fases del disefio, estructura y operacion del consejo.

GENEALOGIA

En esta seccidn se hace énfasis en algunos sucesos histéricos respecto a los
antecedes de la evaluacion en Jalisco y las caracteristicas principales del di-
sefio del Consejo EVALUA J alisco, a fin de resaltar que en la entidad hay un
avance progresivo en la materia.

Durante la pasada administracion del Gobernador Emilio Gonzdlez Mar-
quez, el estado de Jalisco inicio algunos avances en términos de monitoreo
con el establecimiento de un sistema denominado Sistema de Seguimiento de
los Programas Operativos Anuales. Este era una plataforma digital donde, a
manera de semaforo, se presentaban el porcentaje de avance de cumplimien-
to de las metas de cada una de las dreas de los programas gubernamentales
(empleo y crecimiento, desarrollo social, respeto y justicia, asi como buen go-
bierno), dicho sistema fue avalado por el Congreso Estatal y se convirtié en el
primer insumo en materia de monitoreo, sin embargo, la asignatura pendiente
era la de evaluacion.

98« La evaluacion de politicas subnacionales en México



Con el cambio de la administracion, encabezada por el Gobernador Jorge
Aristoteles Sandoval, se dio un impulso significativo tanto al monitoreo como
a la evaluacion. Desde el afio 2013 y hasta la ultima valoracion hecha por el
Coneval, Jalisco ha estado en el rango de las entidades federativas con un
grado de avance alto (Coneval, 2017).*® En el componente que mds se avanzo
es el normativo, lo que es indicativo de que todas las entidades federativas
han trabajado en la armonizacion de sus marcos legales locales en relacion
con el federal; sin embargo, no en todos los casos se han reflejado los marcos
normativos en instrumentos que garanticen los procesos de MyE.

Precisamente, la creacion del Consejo EVALUA Jalisco se enmarco en una
evolucion desde lo normativo a lo operativo. En el afio 2013 se publico el
Decreto por el que se cred el Comité Técnico Independiente de Fvaluacion
de Politicas Publicas,?* en dicho documento se establecid que su objetivo era
funcionar como “organismo auxiliar para la evaluacion y el monitoreo de las
politicas publicas y los programas gubernamentales, indicadores y sistemas
de informacién” (Gobierno de Jalisco, 2013b).

Para marzo de 2014 el decreto fue reformado, lo que permitid su cambio
de nombre de Comité a Consejo, la reforma al decreto definié y establecio con
mayor claridad los limites y atribuciones de lo que en adelante se denomina-
ria “Consejo”. Entre estos limites se observaron dos puntos importantes: el
primero tuvo que ver con la definicion de las atribuciones del Presidente del
Consejo -es decir del Secretario de Planeacion, Administracion y Finanzas del
gobierno del estado- para proponer la inclusion de nuevos miembros dentro
del organo colegiado, provenientes de aquellas dependencias y/o entidades
publicas federales o estatales que se pudieran considerar vinculadas con los
temas de evaluacion y la definicion de las competencias del consejo; el segun-
do se relaciona con el alcance de sus funciones, “no sustituye a las Secretarias
en el ejercicio de sus atribuciones en materia de evaluacion” y s6lo podra
emitir “opiniones y recomendaciones” (Gobierno de Jalisco, 2014) a partir de
la informacion recibida.

33 Fl estudio contempla el andlisis de 154 variables que revisan tanto la
dimension normativa como prdctica del monitoreo y la evaluacion. Dichas
variables revisan aspectos tales como 1. Existencia y alcance de la LDS o equi-
valente. 2. Criterios para la creacion de programas nuevos. 3. Creaciéon de un
padron de beneficiarios. 4. Elaboracion de reglas de operacion o equivalente. 5.
Difusion de informacion de los programas. 6. Transparencia en el presupues-
to. 7. Elementos de monitoreo y evaluacion. 8. Indicadores de resultados y de
gestion. 9. Area responsable de realizar la evaluacion.

34 Promulgado por decreto del Gobernador del Estado en 2013, y poste-
riormente reformado por acuerdo en 2014.
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El Consejo EVALUA Jalisco tiene, entre sus principales funciones, la re-
vision periodica del cumplimiento de la estrategia de seguimiento y evalua-
cion determinados por la Secretaria de Administracion, Planeacion y Finan-
zas (Sepaf); participar en la elaboracién de los criterios de calidad que deben
cumplir las evaluaciones externas e internas que se realicen a los programas
estatales; formular recomendaciones sobre el Programa Anual de Evaluacion
(PAE)® y, en general, sobre los programas de gobierno a partir de los resulta-
dos encontrados en las evaluaciones que se realicen (ver figura 4.1).

Sin embargo, se debe sefalar que las recomendaciones emitidas por el
Consejo EVALUA Jalisco pueden estar limitadas en la practica, dado que no
son vinculantes. Fn ese sentido, su principal horizonte de resultados es dar
retroalimentacion en la materia a las autoridades estatales a fin de mejorar los
procesos vigentes, por esto se debe pensar en fortalecer la capacidad delibe-
rativa a fin de que haya mecanismos vinculantes. No obstante en la practica,
como se vera mas adelante, muchas de sus recomendaciones se llevaron a
cabo.

Figura 4.1 Funciones del CTIEPP

Revisar el
cumplimiento
de la estrategia de
M&E determina-
dos por la
SEPLAN

Garantizar la
transparenciay
un nivel de rigor
técnico en
materia de M&E

Impulsary
fortalecer la
cultura de M&E

Elaboracion
de los criterios
de calidad que
deben cumplir las
evaluaciones
externas e
internas

Formular
recomenda-
ciones sobre el
PAE Yy los
programas de
gobierno

Fuente: Tomado de Lara (2015)

3 FEl PAFE es el instrumento mediante el cual se planean los programas
publicos que habrdn de evaluarse cada afo.
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MoRFoLOGIA

En esta seccion se examina la morfologia para identificar como se establecie-
ron las relaciones al interior de la organizacion, asi como el perfil de los agen-
tes. En este caso, el Consejo EVALUA Jalisco fue creado como una instancia
especializada en temas relativos a la evaluacion de programas publicos. De
ahi que en su conformacion participaron, ademads de representantes guberna-
mentales, expertos en temas de politicas publicas y evaluacion.

Un aspecto importante de su creacion fue la seleccion de los integrantes,
en el articulo tercero del decreto se establecio qué organizaciones ocuparian
una representacion. A partir de la definicion de las organizaciones se instituyo
que estas instancias designarian a sus representantes. Sin embargo, se debe
acotar que en la prdctica varios de estos representantes fueron invitados por
la propia Sepaf, dada su trayectoria profesional. En el Decreto, la conforma-
cion se establecio de la siguiente manera:

1. ElSecretario de Planeacion, Administracion y Finanzas (Presidente);

2. El responsable de dirigir y coordinar el Sistema Estatal de Planea-
cion, de la Secretaria de Planeacién, Administraciéon y Finanzas (Se-
cretario Ejecutivo);

3. El responsable del drea de evaluacion de la Secretarfa de Planea-
cion, Administracion y Finanzas (Secretario Técnico);

4. Secretario de Desarrollo e Integracion Social;

5. Un representante del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social;

6. Un representante de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico;

7. Un representante del Centro Regional para el Aprendizaje en Eva-
luacion y Resultados;

8. Un representante de la Universidad de Guadalajara;

9. Un representante del Instituto Tecnologico y de Estudios Superio-
res de Occidente;

10. Un representante del Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superio-
res de Monterrey, Campus Guadalajara;

11. Un representante de la Universidad Panamericana;
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12. Un representante del Centro de Investigaciones y Estudios Supe-
riores en Antropologia Social, y

13. Un representante de El Colegio de Jalisco (Gobierno de Jalisco,
2013b).

Para marzo de 2014, el Decreto fue reformado y se agregd un representan-
te de la Secretaria de la Funcion Publica, con lo que los organismos federales
pasaron de dos a tres, quedando en cuatro las instancias estatales y en siete
las representaciones de las instituciones académicas. En total 14 representan-
tes (Gobierno de Jalisco, 2014). %

Se debe resaltar dos aspectos, la representacion sectorial y el perfil de los
consejeros provenientes de la sociedad. Por lo que se refiere a los sectores,
hay que sefialar que el consejo se integro con dependencias publicas federa-
les, estatales y universidades; esto es importante porque desde el principio se
tuvo una integracion basada en la relacion entre agencias gubernamentales y
la academia, no se tratd de un organo donde se incorporardn a organizaciones
no gubernamentales (ONG), sino mds bien a las principales instituciones edu-
cativas del estado, quienes designaron sus representantes.

A continuacion se presenta un listado de los representantes segun su ins-
titucion (ver tabla 4), los aflos que asistieron a las reuniones y su tipo par-
ticipacion. Hay presencia de instituciones gubernamentales federales (Co-
neval, SHCP y SFP); instituciones gubernamentales estatales (Sepaf, Sedis,
Subseplan, Cesjal); instituciones académicas locales (UdeG, Ciesas, UP, Coljal,
ITESM, Tteso); instituciones no gubernamentales especializadas tanto nacio-
nales como internacionales (Clear, CoOPLAC-GpRD, J-PAL).

Proporcionalmente hablando, el 54.54% de los actores que asistieron a las
reuniones tuvieron la facultad de voto, el 45.45% restante tuvo vOZ pero no
voto. Otro aspecto que se observo es que hay una gran movilidad de perso-
nas por varios motivos, entre éstos se pueden sefalar: cambios de funcio-
narios publicos, cambios en la designacion de los representantes, participa-
ciones especiales a sesiones especificas, etc. Un ultimo dato relevante sobre
los integrantes es su nivel de estudios, en la tabla 5 se puede observar que

% Para agosto de 2014 el Consejo EVALUA Jalisco habia sumado a dos
miembros mds provenientes de entidades estatales, la Direccion General de
Politica Social de la Sedis y el Director General de Programacion y Presupuesto
de la Sepaf (ver http://sepaf.jalisco.gob.mx/sites/sepaf.jalisco.gob.mx/files/bro-
chure consejo_evalu a4.1.pdf); en total se modificd de 14 a 16 representantes.
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la mayoria de los miembros poseen estudios de posgrado, destacando los
doctorados y maestrias.

Tabla 4. Participantes en las sesiones del Consejo EVALUA Jalisco 2013-2018

Participacion y funciones dentro del Comité
Instan-

Nombre cias 2013 2014 2015 2016 2017 18
1aord  2aord faext daord 2aord daord 2aord daord 2aord daord 2aord daord
Mtro. Ricardo Vi-
PC
llanueva Lomeli sttt
Lic. Salvador .
\Y% v
Rizo Castelo LI
DF Dav1g1 Subse- SE PS PS PS PS SE PS SE PS
Gomez Alvarez plan
Dra. Méniqa Ba- Subse- ST ST ST ST ST ST ST ST ST
llescd Ramirez plan
Mtra. Carolina Sedis/ v . . . - - - - -
Toro Morales Sepaf
Mtro. Juan Sl
Ordaz Martinez fin v ST ST ST
Delgado
Dr. Luis E Agui- UdeG w W W
lar Villanueva
Dr. Agustin . . .
A% A% A% vV v v v A
Escobar Latapi GIEEE
Draj Nor,a Am- up vV vV vV vV vV vV vV vV vV
pudia Marquez
Dra. Nancy Gar- Coljal - w oW W W W W

cia Vazquez

Dr. Pablo de la

Pefia Sanchez [T W

Dr. Guillermo

Tteso W W W v W vV vV vV
Zepeda Lecuona

Dr. Gonzalo Her-  Cone-

nandez Licona val w weewow
Dr. José Angel

Mejia Martinez SHCP P P

del Campo

Lic. Carlos A.

Lujén Olivas 12 . "’

Dra. Claudia

V. Maldonado Clear wow woowWw W v A4
Trujillo

Mtro. Agustin SHOP »

Caso Raphael
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Participacion y funciones dentro del Comité

Instan-
Nombre cias 2013 2014 2015 2016 2017 18
1aord 2aord taext daord 2aord 1aord 2aord “taord 2aord 1aord 2aord 1aord
%ﬁg% Egl;etivo SFP i b I P P P
Mtro. Edgar C
Martinez Men- Ome= A% v 1 1 v v \A%
val
doza
Lic. José Luis
Bravo Mercado 8D . ! ! !
Mtra. Cristina Cone-
Haydé Pérez w
p val
Gonzalez
Mtro. Juan
. . Subse- .
Diego Martinez fin l
Delgado
Mtro. Héctor
Rafael Pérez Sepaf PC °C
Partida
Dra. Gabriela
Pérez Yarahudn Cliza ! ! W
Lic. José Angel
Mejia Martinez SHCP P P P P
del Campo
Mtra. Fabiola
Canela Gamboa S8l ! !
Lic. Juan Carlos
Hernandez SFP i i P
Duran
Mtra. Liv Lafon- Cone- .
taine Navarro val
Dr. Danle} Ca- ITESM -
rrasco Brihuega
Dra. Ana
Marcela Torres Sedis v v
Hernandez
Mtro. Sergio
Véazquez Me- Clear 1
neley
Dr. Antonio San- UdeG woow oW W v
chez Bernal
Mtro. Roberto Cesjal L woow

Orozco Galvez

Dr. Hugo Alber- Subse-
to Michel Uribe fin
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Participacion y funciones dentro del Comité

Instan-
Nombre cias 2013 2014 2015 2016 2017 18
1aord 2aord taext daord <2aord 1aord 2aord 1aord 2aord 1aord 2aord 1aord
Co-
gg;izﬁguzz LA - !
P GpRD

Mitra. Vivian J-PAL .
Bronsoler
Dra. Joanna
Watkins BM !
Mtro. Juan
Manuel Avalos UNAM 1
Ochoa
Mrtro. Alberto
Goyeneche S. L W
Lic. Brenda Ro- .
driguez Alcaraz Coljal v
Lic. Gladys
Fabiola Pérez Sepaf v
Martinez
Mtra. Cecilia
Acosta Romero 122 .
Dr. Roberto .
Arias de la Mora Gt w
Dr. Alberto
Bayardo Pérez Iteso wooowo W
Arce
Dr. Ratll F. Mon- ITESM e —
talvo Corzo
Lic. Miguel Cas- Sedis .
tro Reynoso
Mtra. Lizana .
Garcia Caballero Sl ! ! !
Mtra. Maria Subse-
Guadalupe Cid fin v
Escobedo
Lic. Eduardo
Gomez de la O St v
]E)I‘. Freddy Mari- Coljal W
fiez Navarro
Mtra. Carolina
Romero Pérez Clear i

Grovas
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Participacion y funciones dentro del Comité

Instan-
Nombre cias 2013 2014 2015 2016 2017 18
1aord 2aord 1a ext 1aord 2aord 1aord 2aord 1aord 2aord daord 2aord 1a ord
Mtro. Luis
Manuel Silva SFP P
Romero

Cargos: Presidente del Comité con voz y voto (PC), Presidente suplente (PS), Secre-
tario Ejecutivo con voz (SE), Secretario Técnico con voz (ST), Vocal con voz y voto (VV),
Vocal von voz sin voto (V), Invitado permanente (IP), Invitado (I).

Fuente: Elaboracion propia con base en Gobierno de Jalisco (s/f).

Tahbla 5. Representantes institucionales en las sesiones del Conse-
jo EVALUA Jalisco, segun su nivel de estudios 2013-2017*

Académica Representante Secretaria Otro Totales™*

Lic Mir. Doc. Lic. Mir. Doc. Lic. Mir. Doc Lic Mur. Doc. Lic. Mir. Doc.

0 3 13 4 8 4 0 2 1 0 0 2 4 13 20

* Solo se tomaron en cuenta a los participantes con derecho a voz, o con facultad
de voz y voto. Se sumaron todos los representantes que han estado en las sesiones a lo
largo del periodo de estudio (2013-2017).

** Lic.: Licenciatura. Mtr.: Maestria. Doc.: Doctorado.

Fuente: Elaboracion propia con base en Gobierno de Jalisco (s/f).

DESEMPENO

El Consejo EVALUA Jalisco se instalo el siete de mayo de 2013 en una sesion
donde se realizo la presentacion de las estrategias de evaluacion estipuladas
por el Gobierno del Estado y los alcances del érgano colegiado. Se debe resal-
tar que también se establecio la estructura inicial y las atribuciones de cada
uno de los participantes, por ejemplo, en lo relativo al derecho al voto dentro
del organismo (ver figura 2), facultad que fue establecida como una atribucién
unica de los representantes externos (académicos y funcionarios federales);
mientras que para los funcionarios estatales se sefiald que solo contarian con
derecho a voz, salvo en el caso del Presidente del Consejo (Gobierno de Jalis-
co, 2013b).
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Figura 4.2. Mecanismo de votacion dentro del Consejo

Organismos con 9 Organismos con 9 ’
derecho a voz derecho a voz y voto

7 VOTOS p
LAS lNSTlTUClgNEs
ACADEMICAS

3 VOoTos p
ORGAleMgs
FEDERALES
0 VOTOS
FUNCIONARIOg 1 \éoro SECRETARIO
LANEACION

ESTATALES ADEA P
INISTRACION
FlNANZAsON Y

Fuente: Tomado de Lara (2015)

Con este disefio de votacion las instituciones académicas son las entidades
con mayor peso, lo que garantizo cierta autonomia y una perspectiva profesio-
nal en la toma de decisiones, alejada de las presiones politicas. Sin embargo,
al no ser vinculantes las decisiones los acuerdos quedaron como recomenda-

ciones. ¥’

Del afio 2013 al 2017 el consejo se reunio en once ocasiones (ver tabla 6),
en el afio 2013 hubo una sesion extraordinaria para poner a disposicion del
consejo los indicadores y metas propuestos en el Plan Estatal de Desarrollo
(PED) 2013-2033.%¢ En esta sesion se busco que el érgano colegiado emitiera
su opinion sobre el PED disefiado por el Gobierno del Estado; con este ejer-
cicio se obtuvo un reconocimiento y legitimidad que son poco observados
dentro de estos ejercicios, asi se valido algunos componentes de la planeacion

estratégica estatal.
37 Para un angilisis mads puntual del contenido de las sesiones, consultese
la descripcion de Angel (2015).
3 Cabe senalar que en este caso el Consejo EVALUA Jalisco fue consul-
tado para el PED 2013-2033, con el fin de que sus observaciones se pudieran
incorporar antes de su presentacion publica.
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Tabla 6. Numero de sesiones por afno

Ano Sesiones
2013 3
2014 2
2015 2
2016 2
2017 2

Fuente: Elaboracion propia con base en Gobierno de Jalisco (8/1).

En el consejo, la secretaria técnica es la encargada de dar a conocer el
orden del dia y de asentar los comentarios, observaciones y acuerdos en las
respectivas minutas. Con el fin de identificar el tipo de participacion de los
miembros se cuantifico sus intervenciones (ver tabla 7).

Tabla 7. Participacion de los miembros por tipo de de-
pendencia representada 2013-2017

Comentario por tipo de dependencia

Ano Académico ngrggggfgge O S EIRETE Otro
del estado sl
2013 18 9 6 2
2014 6 6 4 2
2015 7 3 4 1
2016 4 7 4 )
2017 3 4 2 0
Promedio 7.6 6.2 4 1.4

Fuente: Elaboracion propia con base en Gobierno de Jalisco (s/f).

Como se puede observar, la mayoria de las intervenciones fueron por parte
de los consejeros académicos, aunque éstas tuvieron la tendencia de reducir-
se con el tiempo. Asimismo, en segundo lugar han sido los funcionarios esta-
tales quienes han realizado comentarios, seguidos por los representantes del
gobierno federal. Sin embargo, también resalta el hecho de que en el afio 2017
disminuyeron las intervenciones de todos los participantes. En ese sentido, el
comentario por tipo de dependencia muestra que la inclusion de expertos pro-
venientes de las universidades fue un acierto, pues existe retroalimentacion
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por parte de ellos respecto a varios aspectos como los lineamientos generales,
el PAFE, la calidad de las evaluaciones y la necesidad de incorporar temas en
la agenda de evaluacion. No obstante, vale la pena sefialar que al definir cinco
instituciones fijas en el decreto de creacion existieron problemas de represen-
tacion. Asi, por ejemplo, en el caso del ITESM la institucion ya no cuenta con
un programa en politica publica por lo que ha quedado relativamente indefi-
nida su participacion.

Para una mejor comprension del contenido de las discusiones €éstas se
clasificaron en cuatro categorias (ver tabla 8). La de “Organizacion interna” se
refiere a la discusion respecto de como va se integra y funciona el consejo;
por ejemplo, uno de los temas mads recurrentes fue el establecimiento de las
agendas de las reuniones y la inclusion de actores invitados. La segunda ca-
tegoria se refiere a la “Normativa”, que toca las reglas que habran de definir
la evaluacion, aqui uno de los aspectos mas revisados fue la creacion de un
reglamento interno, asi como la opinion técnica respecto a los lineamientos
generales. Una tercera categoria tiene que ver con la “Evaluacion”, esto es, con
la propuesta de programas a evaluar, la presentacion del PAE, etc. Finalmente
hay “Otros”, aqui se clasificaron temas muy diversos relacionados, sobre todo,
con acciones de vinculacion y difusion.

Tabla 8. Temas discutidos en los acuerdos por afio

Afio Tema
2013 1,2,3,4
2014 1,24
2015 1,2,3,4
2016 12,3
2017 1,2,3
Clasificacion de los temas: 1. Organizacion interna; 2. Normativa; 3. Evaluacion y, 4. Otro.

Fuente: Elaboracion propia con base en Gobierno de Jalisco (s/f).

Como se puede apreciar, en todos los afios se discutieron casi todas las
tematicas. Se tocaron recomendaciones para mejorar el funcionamiento del
Consejo EVALUA Jalisco, asimismo, se hicieron sugerencias para hacer mas
consistente la normatividad que regula aspectos importantes de las evaluacio-
nes como las Reglas de Operacion (ROP), los Términos de Referencia (TDR) o
alguna legislacion especifica.
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Una seccion importante dentro de las discusiones es la que se refiere al
PAE, usualmente la Sepaf hace una propuesta de dicho programa pero los
miembros del consejo pueden proponer programas especificos. Finalmente,
en las sesiones se han hecho invitaciones especiales, sobre todo a miembros
de organizaciones relevantes a nivel nacional e internacional.

Un aspecto significativo fue el seguimiento a las tematicas de los acuerdos,
a continuacion, se presenta un listado donde se analiza en quiénes ha recaido
esta funcion (ver figura 3). Las tendencias muestran que la Subseplan ha sido
la principal responsable de darle seguimiento a los acuerdos, esto implica que
se han realizado labores de gestion entre las dependencias para sistematizar
la informacién respecto al grado de cumplimiento; en segunda instancia se
han involucrado todos los miembros del consejo, tanto los gubernamentales
como los no gubernamentales y, finalmente, cabe destacar que el seguimiento
de los acuerdos suele estar coordinado por instancias gubernamentales.

Figura 4.3 Seguimiento a los temas de los acuerdos, segtin los responsables 2013-2017

4% Otros

2

Secretariado Técnico 33% 22 | 43% Subseplan

20% Consejeros

Fuente: Elaboracion propia con base en las Actas del Consejo Evalua de la SEPAF en la pdgina de internet:
http://seplan.app.jalisco.gob.ma/evalua/consejo-evalua/consejo-evalua

RESULTADOS

En este apartado se revisa uno de los ultimos aspectos de la morfologia del
Consejo EVALUA Jalisco que es los resultados alcanzados. De manera clara
hay que sefialar que los acuerdos generaron importantes resultados, que han
servido para institucionalizar la evaluacion en la entidad; de hecho, han sido
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un mecanismo de aprendizaje institucional que poco a poco se incorporaron

aun en las dependencias estatales mds alejadas a la cultura de MyE. En la tabla

9 se presentan el numero y el seguimiento a los acuerdos del comité.

Tabla 9. Numero de acuerdos por afio y seguimiento 2013-2017

, Numero de Numero de Numero de
N Numero de
Afho acuerdos acuerdos en acuerdos
acuerdos .
concluidos proceso cancelados
2013 21 17 2 2
2014 7 6 0 0
2015 10 8 1 0
2016 6 5] 1 0
2017 4 2 0 0
Promedio 9.6 7.6 0.8 0.4

Fuente: Elaboracion propia con base en Gobierno de Jalisco (s/f).

Como puede observarse, no hay una tendencia consistente en los acuer-

dos. Al inicio y a la mitad hay mds acuerdos y también es el periodo en que

mads de ellos se concluyeron. En general, de manera anual se procuro el cum-

plimiento de los acuerdos, esto se reflejo en una serie de procedimientos que

reforzaron la institucionalizacion de la evaluacion de las politicas publicas en

el estado. Algunos de estos resultados fueron:

a.

b.

La elaboracion de un inventario de programas sociales con ROP;
El establecimiento ininterrumpido de un PAFE;

La produccion de los Términos de Referencia (TDR) para los tipos
de evaluacion;

La creacion de una Agenda de Mejora;

La manufactura de los Lineamientos Generales para el Monitoreo
y Evaluacion de los Programas Publicos del Gobierno de Jalisco;

Las modificaciones a la Ley de Planeacion del Estado de Jalisco
y sus Municipios (LPEJM), para introducir la finalidad y tipos de
evaluacion, y

La instauracion de las Unidades Internas de Evaluacion en las
dreas generales que tengan las funciones de planeacion y evalua-
cion en cada dependencia y entidad del Gobierno de Jalisco.
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Una mencion aparte merece la creacion por parte del gobierno del estado
de un fideicomiso denominado Fondo EVALUA Jalisco, éste no fue un acuerdo
pero si una recomendacion del Consejo EVALUA Jalisco; dicha sugerencia se
cristalizé en 2015 con la firma del contrato del fideicomiso para “destinarlo a la
evaluacion de los programas y politicas publicas que operan las dependencias
y entidades del Poder Ejecutivo Estatal” (Gobierno de Jalisco, 2015).

Este fidecomiso surgio de las aportaciones de las distintas dependencias
operadoras de programas y estd bajo la vigilancia de la propia Sepaf y la Con-
traloria del Estado. Cabe sefialar que el Fondo EVALUA Jalisco tiene un co-
mit¢, pero el Consejo EVALUA Jalisco no forma parte de dicho mecanismo.
Sin embargo, el fideicomiso es uno de los logros mds importantes del consejo,
dado que ha sido un instrumento fundamental para institucionalizar la eva-
luacion.

EL POTENCIAL DEMOCRATICO DEL Conseso EVALUA Jausco

En este apartado se presenta una valoracion general respecto al potencial de-
mocratico segun la caracterizacion de Montes de Oca (2014), en dicha carac-
terizacion hay cuatro tipos ideales que van de mayor a menor grado en su
capacidad deliberativa. Fl potencial democratico se puede evaluar en funcion
de que tanto un consejo se acerca o se aleja del tipo ideal. Hay cuatro tipos
ideales que identifican si existe: un dispositivo incluyente y plural; un demos
deliberativo orientado a construir consensos; ver si el estado cede o comparte
su control, y si hay cambios comportamentales en funcionarios y ciudadanos.

El Consejo EVALUA Jalisco inicié con un dispositivo incluyente en el que
participaron expertos en politicas publicas -en distintos grados y tematicas- de
las universidades estatales mds representativas de la localidad. En su desem-
pefio se coordinaron para establecer sus agendas de trabajo, ademas las de-
pendencias estatales compartieron la informacion solicitada por los mismos,
y, en general, se llegaron a acuerdos respecto a las condiciones en las que se
debia realizar la evaluacion de los programas publicos en el estado. Asi, dada
la experiencia del Consejo EVALUA Jalisco se considera que el sistema esta
transitando del tipo morfoldgico hacia el de coordinacion
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Figura 4.4 Potencial democrético del Consejo EVALUA Jalisco

» Dispositivo incluyente
- Conformacién plural
Morfoldgico - Participacién equitativa
» Empoderamiento participativo

> Demos deliberativo y coordinacién
participativo-colaborativa
- Construccion de intereses compartidos
- Promocion del bien comin
- Interés por aprender de visiones diferentes

De coordinacion

Fuente: Elaboracion propia

En la tabla 10 se sintetizan los hallazgos encontrados que justifican esta
transicion, de manera especial se evalua la distancia respecto a los tipos ideales

Tabla 10. Valoracion del potencial democratico

Elementos basicos Potencial democratico
de la innovacion Situaciones identificadas (distancia respecto al
democratica tipo ideal)
Morfologico Participacion equitativa de todos
(dispositivo inclu- los actores; ferppo_deramiento Cercano
vente) participativo.
Organizacion para construir
De coordinacion agendas de trabajo; deliberacion
sobre temas polémicos; dificultad
. Cercano
(demos delibera- para llegar a acuerdos sobre temas
tivo) polémicos; apertura para compar-
tir informacion.
Integracion plural, pero con predo-
Politico minancia de funcionarios guberna-
mentales; control gubernamental Medianamente
(cesion de control sobre los procesos decisorios; la alejado
estatal) concrecion de los acuerdos depen-
de de la gestion gubernamental.
Cultural Comunicacion escasa mas alld de
las sesiones; poca incidencia en la Aleiado
(cambio comporta-  generacion de nuevas capacidades )
mental) en materia de evaluacion.

Fuente: elaboracion propia.

Institucionalizacion de la practica EVALUA Jalisco-113



Por lo que se refiere al tipo ideal morfoldgico, el Consejo EVALUA Jalisco
integro a actores gubernamentales estatales y federales, universidades y orga-
nizaciones especializadas en dreas de politica publica y evaluacion. En la tabla
4 se puede observar la asistencia de los representantes académicos, de las
ONG y los actores estatales, en todos los casos se puede sefialar que la parti-
cipacion fue constante a nivel de las instituciones que participaron, aunque si
hubo cambio de representantes como fue en el caso del ITESM, el Coljal y la
UdeG; valdria la pena indagar qué tanto incidi¢ en lo morfoldgico estos reem-
plazos de interlocutores, en contraste, los representantes gubernamentales
tuvieron menos cambios.

Otro aspecto a analizar es el disefio del esquema de votacion que, como ya
se seflald, da voz y voto a las universidades, al Coneval, al Clear y a la Subse-
plan. Esto dio cierto equilibrio porque las instancias operadoras de programas
no tuvieron voto, de modo que el cuerpo deliberativo con derecho a votar tuvo
en su nucleo actores no estatales mayoritariamente.

En la misma tabla 4, haciendo el seguimiento a la asistencia, es interesante
observar la presencia de los representantes que tuvieron derecho a voto, éstos
fueron el 60% en 2013; 59% en 2014; 48% en 2015; 39% en 2016 y 63% en 2017.

Finalmente, hay dos aspectos que se deben de notar, primero que la parti-
cipacién sigue siendo mayoritariamente de funcionarios, el Consejo EVALUA
Jalisco no es lo suficientemente abierto para convocar a otro tipo de ONG,
tampoco convoca a usuarios o beneficiarios de los programas publicos y tam-
poco tiene representatividad de actores economicos; el segundo aspecto es el
cardcter no vinculatorio de las recomendaciones emitidas, por ejemplo, en sus
inicios el fideicomiso comenzo a ser adoptado de manera voluntaria por las
dependencias hasta que se formalizo mediante el decreto del Gobierno del Es-
tado. Aunque hay mecanismos institucionales que permiten dar seguimiento
a los acuerdos que se hacen en el seno del consejo, queda abierta la pregunta
de qué pasaria si las decisiones fueran realmente vinculantes.

Respecto al tipo ideal “De Coordinacion”, el demos deliberativo, también hay
cercania dado que el trabajo que se realizd es bastante puntual. Lo primero
que habria que sefalar es que la construccion de las agendas de trabajo estuvo
siempre coordinada por la secretaria técnica y la secretaria ejecutiva, sobre
esta base se discutieron temas polémicos, por ejemplo, la incorporacion de
programas no propuestos por la Sepaf al PAE o la definicion de los TDR para
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cierto tipo de evaluaciones. El tema méas polémico fue la evaluacion de pro-
gramas de seguridad publica, asimismo, por acuerdo del consejo se propuso
la modificacion del Contrato del Fideicomiso del Fondo EVALUA Jalisco para
eliminar el secreto fiduciario y hacer transparente el ejercicio de los recursos.

Ademads debe resaltarse que los representantes estatales trabajaron con
transparencia para proporcionar la informacion gubernamental requerida, de
ahi que la mayor parte de los acuerdos lograron concretarse en el mismo afio
de trabajo.

En el aspecto relativo a la discusion, en promedio hubo mas intervencio-
nes de los miembros de las universidades y luego del gobierno del estado (ver
tabla 7). Los datos del numero de acuerdos (tabla 9) reflejaron una coordina-
cion interinstitucional para concretarlos, ademads la diferencia entre el nume-
ro de acuerdos establecidos y concluidos fue muy pequefia (menos del 15%).

Por lo que se refiere al tipo ideal de “Control Politico”, la cesion del control
estatal, habria que resaltar que la toma de decisiones sigue permeando en
mayor media la perspectiva de las instancias gubernamentales. Los alcances
de las evaluaciones estuvieron acotados por razones de armonizacion con la
planeacion estatal y por la disponibilidad presupuestal.

El control gubernamental sigue siendo dominante y no se puede hablar
de un poder compartido porque la concrecion de los acuerdos necesita de la
gestion de los propios funcionarios estatales, por ejemplo, aunque los repre-
sentantes académicos hicieron sugerencia del fideicomiso de evaluacion, su
realizacion paso por un proceso amplio de gestion gubernamental interna.
Asi, a nivel externo las opiniones de los consejeros solo pudieron concretarse
porque hay un trabajo de gestion entre agencias gubernamentales (a nivel ho-
rizontal), mds que por la persuasion que puedan promover fuera del consejo
(a nivel vertical con otras instancias gubernamentales).

Finalmente, por lo que se refiere al tipo ideal cultural, el cambio compor-
tamental, Jalisco sigue teniendo areas de desarrollo. Aunque la Sepaf tratd de
socializar la cultura de la evaluacion en las dependencias estatales y munici-
pales, todavia no se puede hablar de que la mayoria de ellas dispongan ya de
las capacidades institucionales necesarias. Sin embargo, se debe notar que se
incremento el numero de programas evaluados y que se establecieron agen-
das de mejora.
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Por ultimo, cabe sefialar que la comunicacion entre los consejeros se dio
de modo ordinario durante las sesiones del consejo y extraordinariamente a
través de correos electronicos. Estos mecanismos hicieron que las sesiones
fueran 4giles en su desarrollo, pero tuvieron la limitante de reducir las posibi-
lidades de un mayor aprendizaje.

REFLEXIONES FINALES

Uno de los objetivos principales de este capitulo fue el discutir la institucio-
nalizacion de la evaluacion de politicas publicas desde la perspectiva de las
innovaciones democraticas. Ello porque a menudo se asume que la institu-
cionalizacion es en si algo dado en los procesos de modernizacion de la ad-
ministracion publica; incluso suele pensarse que la institucionalizacion es la
culminacion.

Ademads, también parece estar implicito que la institucionalizacion es una
tarea que depende exclusivamente de los actores gubernamentales. Abordar
el proceso de institucionalizacion de la evaluacion desde la perspectiva demo-
cratica permite enfatizar dos asuntos, primero, que aventurarse a iniciar un
proceso de institucionalizacion es en si mismo una innovacion en un sentido
amplio y, segundo, que el proceso de institucionalizacion puede mejorar si
va acompafiado de actores no gubernamentales, esto es, si se involucra a la
sociedad civil en estructuras a modo de gobernanza.

Fl otro objetivo de este capitulo fue conceptualizar y analizar al Consejo
EVALUA Jalisco como una innovacién democratica en la administracién pu-
blica de Jalisco. Por su disefio, tiene un potencial democratico que evoluciono
desde el tipo ideal morfoldgico hacia el de coordinacion; sin embargo, en tér-
minos de la cesion del control estatal y el cambio cultural todavia tiene camino
que recorrer.

En el Consejo EVALUA Jalisco hay una continua participacion de los acto-
res gubernamentales y no gubernamentales, ello a pesar de que se cambiaron
algunos interlocutores. En general, la asistencia a las reuniones fue constan-
te y los acuerdos se procesaron de manera rdapida; sin embargo, una de las
principales debilidades estuvo en la poca interaccion que hay entre los partici-
pantes mas alld de las dos sesiones anuales a las que se asiste, en ese sentido
tendrian que ampliarse los mecanismos de trabajo colectivo.

Otra limitante reside en que los acuerdos no son vinculantes y su concre-
cion estd condicionada a la gestion gubernamental; aspectos como el manejo
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de la agenda, la seleccion de los representantes y la interlocucion con actores
externos permanecen bajo la coordinacion estatal.

A manera de conclusion general, todavia no puede sefialarse que, a pesar
de los avances, ya hay una clara institucionalizacion en materia de evaluacion
publica. Hasta ahora el Consejo EVALUA Jalisco coadyuvo a abrir el espacio
de la evaluacion a actores no gubernamentales y con ello redefinio la normati-
vidad mds inmediata en esta materia. Ademads, también legitimo la importancia
de la evaluacion y creo una estrategia coordinada entre varios actores.

El trabajo de investigacion aqui realizado apenas da cuenta de como se
transitd de esta figura innovadora a un proceso inacabado de instituciona-
lizacion. Sin embargo, quedan aspectos por conocer. La principal limitante
del trabajo presentado es la ausencia del testimonio de los consejeros a fin
de que ellos dieran a conocer su percepcion del proceso. A pesar de esto, la
investigacion muestra que hay un esfuerzo de los propios funcionarios por
incorporar la evaluacion en todo el ciclo de programas y politicas publicas;
ademads dicho esfuerzo estuvo acompafniado por actores no estatales. El resul-
tado de esta conjuncion fue un marco institucional para la mejora continua
de la evaluacion, algunos funcionarios ya se apropiaron de ella en sus logicas
organizacionales, pero ahora aparece el enorme reto de que los cambios poli-
ticos impulsen mds y mejores practicas evaluativas.
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Perspectivas de evaluadores y gestores:
usos y potencialidades de la evaluacion

Estuardo Gémez Morén¥
Universidad de Guadalajara

INTRODUCCION

La estrategia EVALUA Jalisco generd un modelo de evaluacién decididamente
orientado hacia la utilizacion instrumental de los hallazgos de la préctica eva-
luativa. En este capitulo se analizan los factores que podrian incidir en la uti-
lizacion de esta evidencia con base en la opinion de los actores involucrados
en los procesos evaluativos. El texto se ubica en la corriente de estudios que
intentan comprender las rutas hacia un uso efectivo de la evidencia evaluativa,
a partir de dos perspectivas complementarias: una orientada hacia la utiliza-
cion de la evidencia en si misma, y otra que busca comprender de forma mas
amplia los posibles cambios e influencias que la evaluacion podria detonar.

Resulta notorio que la evaluacion de las politicas publicas se haya conver-
tido en una de las tendencias de la nueva gestion publica, con mayor impulso
en las democracias latinoamericanas. Entre los factores que explican esta ex-
pansion se encuentran, tanto la necesidad de controlar el déficit publico, como
el impulso que cobraron los procesos democratizadores en la region (Maldo-
nado y Pérez, 2015a). Otro motivo de este creciente impulso es la promesa
de que la realizacion de evaluaciones conducird a la administracion publica a
tomar mejores decisiones, y también, a rendir cuentas de forma efectiva sobre
los resultados de la gestion. Para ello, algunos de los Sistemas de Monitoreo
y BEvaluacion (SME) que se han gestado en América Latina contemplan re-
glas especificas para la definicion y formalizacion de compromisos de mejora
(Maldonado y Pérez, 2015b); es decir, contemplan mecanismos para que los
actores publicos adopten medidas ejecutivas derivadas de los hallazgos de
una evaluacion.

Existe una gran heterogeneidad entre los mecanismos de toma de decisio-
nes que emplean los SME; algunos prevén que las recomendaciones derivadas
39F] autor agradece la colaboracion y los comentarios de la Maestra Eva
Susana Cardenas Reynaga, Directora de Evaluacion de Resultados e Impacto

del Gobierno de Jalisco, respecto de la perspectiva con la cual se realizo el
estudio y la recoleccion de los datos que se presentan.
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de una evaluacion se atiendan obligatoriamente,*® mientras que otros ofrecen
cierto margen de discrecionalidad a los actores publicos para adoptar compro-
misos de mejora. FEl objetivo es incidir en el uso de la evaluacion, esto es, que
se empleen los hallazgos para mejorar la efectividad de la gestion.

Desde su inicio, la estrategia EVALUA Jalisco contemplo un mecanismo
para la adopcion de compromisos de mejora derivados de los procesos eva-
luativos;*' éste promueve, entre los tomadores de decisiones, la reflexion en
torno a los hallazgos y trata de ofrecer un marco contextual conveniente que
invite a la apropiacion del proceso evaluativo y, con ello, también al compro-
miso con la gestion del proceso de mejora.

Con esta filosoffa se realizaron mds de cincuenta ejercicios de evaluacion
entre 2013 y 2018, de los que se formalizaron mds de sesenta agendas de
mejora. Sin embargo, algunos indicios parecen sugerir la existencia de una
brecha entre las recomendaciones y los compromisos de mejora adoptados,
es decir, se perciben diferencias entre el alcance de las recomendaciones y
las mejoras efectivamente adoptadas. Entre los posibles factores -0 hipotesis-
que se podrian argumentar para entender esta brecha, conviene considerar
el papel que asumio la Unidad de Evaluacion central en la adopcion e imple-
mentacion de mejores decisiones, también se debe considerar la existencia de
deficiencias en el proceso evaluativo en si mismo, que impiden una utilizacion
efectiva de los hallazgos en decisiones relevantes de mejora.

Por otro lado, se identificaron posibles usos extra agendas de mejora, que pasa-
ron desapercibidos a partir de los mecanismos formales de seguimiento. Dado este
contexto, el presente capitulo intenta analizar los factores del proceso evaluativo
que podrian tener una incidencia en la utilizacion de la evidencia partiendo del caso
especifico de la estrategia EVALUA Jalisco, y con base en la opinion de los actores
involucrados en procesos evaluativos. Por ello, este texto se ubica en la corriente de
estudios que han intentado comprender las rutas que conducen a un uso efectivo
de la evidencia evaluativa, a partir de dos perspectivas complementarias: la que se
orienta en la utilizacion de la evidencia en si misma, y la que intenta comprender, de

“0Tal es el caso del modelo previsto en la Ciudad de México, donde las
recomendaciones emitidas por el Consejo de Evaluacion de la Ciudad tienen
caracter vinculante.

“ Cfr. Bl Sistema de Agendas de Mejora para Programas Publicos Estatales,
disponible en: https://seplan.app.jalisco.gob.mx/agendaMejora/ [2018, 23 de
mayo].
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forma mads amplia, todos los posibles cambios e influencias que la prdctica evalua-
tiva podria detonar.

El capitulo se organiza en tres secciones principales, la primera da cuenta
del contexto teodrico y practico en el que se ubica la discusion sobre el uso de
la evaluacion; en la segunda se presentan los resultados de un ejercicio anali-
tico que buscod comprender con mas profundidad el uso de la evaluacion en el
contexto de la estrategia EVALUA Jalisco a partir de las apreciaciones de los
actores involucrados, finalmente, se ilustran algunas conclusiones y posibles
lineas de investigacion y actuacion que puedan contribuir a enriquecer la dis-

cusion, y primordialmente la gestion de procesos evaluativos.

UsoO E INFLUENCIA DE LA EVALUACION

El uso o utilizacion de la evaluacion se entiende como la accion directa que
ocurre como resultado de una evaluacion, es decir el uso instrumental (Henry
y Mark, 2015). Las agendas de mejora que han derivado de la estrategia EVA-
LUA Jalisco permiten documentar precisamente ese uso instrumental; éstas
son el mecanismo utilizado para dar seguimiento a las recomendaciones emi-
tidas por las entidades evaluadoras al final del proceso evaluativo, partiendo
de que su proposito tendria que ser incidir en la toma de decisiones que con-
duzcan a la mejora en la gestion de los programas evaluados.

El Gobierno de Jalisco, a través de la Subsecretarfa de Planeacion y Eva-
luacion, desarrolld una plataforma publica donde se registran las agendas de
mejora. La herramienta permite dar seguimiento a los compromisos deriva-
dos de las recomendaciones consideradas como factibles por los gestores de
las distintas dependencias y entidades del gobierno. “?

Si las recomendaciones se consideran claras, justificables, relevantes y
factibles se adoptan compromisos de mejora, los cuales se clasifican en cuatro
tipos de acciones: a) para corregir actividades o procesos; b) para modificar
apoyos del programa; c) para reorientar sustancialmente el programa o bien
y, d) para modificar la coordinacion o interaccion con otros programas. Entre
estos diferentes tipos de compromisos asumidos, predominan aquellos que se
orientan a corregir actividades y procesos de los programas evaluados.

“2T,a plataforma Sistema de Agendas de Mejora para Programas Publicos
Estatales se encuentra disponible en: https://seplan.app.jalisco.gob.mx/agenda-
Mejora/ [2018, 23 de mayo].
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Desde 20413, la administracion realizo los primeros procesos evaluativos
a programas publicos; de éstos se generaron agendas de mejora. Desde ese
afno hasta 2018 se formalizaron 68 agendas de mejora de 26 dependencias y
entidades del Gobierno de Jalisco. De este universo de agendas, 34 cumplieron
con el total de sus compromisos y sus respectivas actividades, por lo que se
consideran finalizadas; de las 34 restantes, hasta abril de 2018, siete no habian
reportado ningun avance en el seguimiento de sus compromisos; destacando
que cinco de ellas son agendas que corresponden a evaluaciones recientemen-
te concluidas, de las otras dos se observa un retraso en el cumplimiento de sus
compromisos ya que las evaluaciones terminaron en julio de 2017.

Del total de las agendas creadas se generaron 689 recomendaciones, para
las que se establecieron 409 compromisos de mejora, 1o que represento casi
un 60% de aceptacion de las recomendaciones. De estos 409 compromisos, el
69% ya han concluido, esto puede interpretarse como un aspecto positivo en
el seguimiento de las agendas de mejora y, sobre todo, en el uso de las evalua-
ciones en el estado.

Sin embargo, es probable que el uso instrumental que se puede encontrar
evidenciado a partir de las agendas de mejora, no muestre de forma fehaciente
otros posibles usos, o bien todos los posibles cambios que la estrategia po-
dria haber detonado. La principal razén es que, aunque la aceptacion de las
recomendaciones depende de forma exclusiva del juicio de los funcionarios
tomadores de decisiones, la Unidad de Evaluacion estatal central realiza un
labor de promocion sobre el uso de los hallazgos y, con ello, pretende incidir
en la adopcion de compromisos de mejora. No obstante, es probable que no
se hayan formalizado todos los posibles usos, o bien que se hayan detonado
cambios en la gestion que hubieran resultado imperceptibles a partir del se-
guimiento sobre los compromisos definidos en las agendas de mejora.

EL ESTUDIO DEL USO Y LA INFLUENCIA DE LA EVALUACION

El concepto del uso de la evaluacion*® ha sido ampliamente estudiado entre
los profesionales de la prdctica evaluativa; no se trata de un concepto que
describa un proceso lineal y ordenado (Patton, 2012), sino mds bien pretende
describir un proceso complejo y dindmico, en el que las interacciones entre
los actores publicos y los evaluadores estan enmarcadas por un contexto ins-

“3El concepto uso de la evaluacion, también puede ser referido en la literatu-
ra especializada como uso, 0O utilizacién del conocimiento.

124« La evaluacion de politicas subnacionales en México



titucional y social caracterizado por tensiones y conflictos; incluso el proceso
evaluativo, dado el estilo con el que se ha institucionalizado en América Lati-
na, representa en si mismo un modelo de tension y de gestion de conflictos,
en el mismo sentido que Chemlisky se refiere al conflicto que encierra la eva-
luacion en general (2015).

En ese sentido, es posible distinguir al menos dos perspectivas en el es-
tudio del concepto de uso de la evaluacion; una de ellas interpreta el uso como
aquello que ocurre después de un proceso evaluativo, y se concentra en la di-
mension de la utilizacion, es decir en el modo como se emplean los hallazgos
derivados de un proceso evaluativo (Cousins y Shulha, 2006; Henry y Mark,
2015). A partir de esta perspectiva existen al menos tres tipos de usos o utiliza-
ciones: 1) el instrumental, que se traduce en contribuciones directas y visibles
en las decisiones que se adoptan para mejorar el programa o la intervencion
evaluada; 2) el conceptual, es decir los conocimientos o aprendizajes que los
actores adquieren como resultado de la evaluacion y, 3) el uso simbdlico, es
decir la argumentacion que se desarrolla con la finalidad de legitimar o desle-
gitimar alguna posicion, en este caso mediante un curso de accion que podria
desplegarse en la arena del conflicto politico (Mark et 4l., 2006; Henry y Mark,
2015; Cousins y Shulha, 2006).

La segunda perspectiva intenta ir mds alld en la comprension del uso de
la evaluacion, y por ello se concentra en las consecuencias que puede tener
el proceso evaluativo, y no solo en su utilizacion. En este sentido se orienta
hacia el estudio de los cambios que se producen en diferentes niveles y en
diferentes momentos del proceso evaluativo; por ello, esta perspectiva preten-
de analizar la influencia que puede alcanzar la practica evaluativa, y con ello
supone también que es necesario partir de una teorfa de programa sobre la
practica evaluativa en si.

A esta segunda perspectiva se adhieren Henry y Mark cuando sostienen
que la “evaluacion representa un cambio o una contribucién a procesos en
Curso que genera consecuencias buenas, malas, neutrales, mixtas o indeter-
minadas” (2015:299). Entre las preocupaciones que subyacen detras de la
necesidad de profundizar sobre el estudio de la influencia que puede tener
la practica evaluativa se encuentran, la ausencia de un concepto practico y
razonable sobre lo que se entiende por evidencia valida, asi como el supuesto
irrealista de que cualquier evidencia es valida para cualquier contexto (Car-
twright y Howik, 2010; Schwandt, 2015).
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Schwandt (2015) plantea tres consideraciones relevantes para discutir y
decidir sobre la validez de la evidencia derivada de las investigaciones evalua-
tivas. En primer lugar, resulta necesario diferenciar entre lo que constituye
evidencia valida y creible, y 1o que constituye una evaluacion valida y creible,
principalmente porque en la evaluacion hay posiciones argumentativas que
se valen de la evidencia. En segundo lugar, que la validez y credibilidad de la
evidencia no depende solo del método empleado, sino de otros factores del
contexto en el que se produce. Y, por ultimo, que la evidencia derivada de
una evaluacion requiere de una teoria practica en particular, en lugar de una
teoria abstracta de nivel general, 1o que implica considerar el tipo de relacion
especifica que en cada contexto se produce entre el saber y la forma de actuar
a partir de ese saber.

A partir de estas distintas perspectivas resulta claro que, el estudio de la
utilizacion y la influencia que pueda tener la practica evaluativa, depende en
gran medida del contexto institucional en el que se desenvuelve cada practica,
de las preferencias de los actores que se involucran en ella, y de la manera en
la que se gestiona el proceso evaluativo. Con base en ello, y teniendo presen-
te la ruta que han seguido las democracias latinoamericanas para instaurar
SME, vale la pena aprovechar aquellos casos de prdcticas de evaluacion que
se han institucionalizado de forma relativamente exitosa en la administracion
publica, para estudiar las rutas del cambio por las que han transitado, e identi-
ficar qué factores inciden en un mayor uso de la evaluacion, o en la influencia
que pueden producir.

La estrategia EVALUA Jalisco ofrece un escenario prometedor para el es-
tudio y la comprension de esas rutas de cambio, principalmente por dos ra-
zones, en primer lugar, porque desarrolld una practica evaluativa sostenida e
incremental de 2013 a 2018, 1o que permite contar con una cantidad sustantiva
de investigaciones evaluativas apegadas a estdndares y contextos institucio-
nales similares; en segundo lugar, esta practica intento incidir en el uso ins-
trumental de las evaluaciones desde su inicio adoptando mecdnicas similares
a las que se emplean en el entorno administrativo a nivel nacional, como el
“Mecanismo para el Seguimiento de los Aspectos Susceptibles de Mejora” de-
rivados de los informes y evaluaciones externas a programas federales, elabo-
rado por el Coneval. En la siguiente seccion se presentan los resultados de un
estudio sobre el uso de la evaluacion implementado a través de la estrategia
EVALUA Jalisco.
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Uso DE LA EVALUACION EN JALISCO

Con la finalidad de comprender mejor los diferentes usos de la evaluacion
y los posibles cambios que se han producido en el caso particular de la es-
trategia EVALUA Jalisco, se realizo un estudio a partir de un cuestionario en
linea con los actores clave involucrados en los procesos evaluativos, tanto en
el rol de evaluadores externos como en el rol de funcionarios a cargo del se-
guimiento de las evaluaciones (Unidades Internas de Evaluacion y gestores de
programas). El propdsito de este estudio fue conocer la percepcion de los ac-
tores respecto de los factores del proceso de evaluacion que pudieran influir
en una percepcion positiva del uso de los hallazgos, y también que permitiera
identificar posibles cambios asociados a aquellos factores.*

PERCEPCION SOBRE EL PROCESO EVALUATIVO Y EL USO INSTRUMENTAL

EVALUA Jalisco contempl6, desde su inicio, una orientacién hacia la mejora
de la gestion a partir de un proceso denominado calificacion de recomendacio-
nes, cuya finalidad fue la de facilitar a los tomadores de decisiones el andlisis
de los hallazgos derivados de una evaluacion y plantear compromisos de me-
jora que aprovecharan esos hallazgos. Fl propdsito fue promover la utilizacion
de los resultados y las recomendaciones, en ese sentido, se plantearon di-
versas preguntas a los funcionarios, algunas relacionadas con su percepcion
respecto del proceso evaluativo en si y otras sobre el uso instrumental que se
materializd después del ejercicio mismo (ver tabla 1).

Las variables que reflejan mejor la percepcion de los funcionarios se re-
lacionan con factores asociados al proceso, como la opinién de que el segui-
miento que se dio al proceso evaluativo fue constante y atinado (4.3, en escala
de 5), que el didlogo sobre los resultados fue abierto y fluido (4.1), y que la

*La metodologia consistio en un sondeo realizado a partir de una muestra
no probabilistica, principalmente debido al tamafio del universo, donde se
identificaron aproximadamente 100 actores relevantes que participaron en
procesos evaluativos, tanto en el rol de evaluadores externos, como de funcio-
narios a cargo del seguimiento del proceso evaluativo. El cuestionario se diseno
empleando escalas Likert de cinco grados, donde el valor 5, indica que el actor
coincide completamente con una sentencia previamente planteada, mientras
que el valor 1 indica que el actor esta completamente en desacuerdo. Entre el
16 de marzo y el 23 de abril de 2018, se captaron las respuestas de 37 actores
clave, 19 evaluadores y 17 funcionarios. Si bien, el tamano de la muestra y el
propio disefno del muestreo impiden contar con una muestra estadisticamente
representativa, si permite realizar comparaciones entre los grupos de actores a
partir de estadisticas no paramétricas. Conviene tener presente que, si bien no
se logro tener representatividad debido al pequefio universo de actores (de 100
actores identificados se obtuvo una muestra de 37), fue posible captar una can-
tidad de datos suficiente para la construccion de las variables latentes, y para
establecer relaciones estadisticamente significativas entre ellas; por lo que se
sugiere al lector tener presente en todo momento la diferencia entre representati-
vidad Y significancia estadistica.
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entidad evaluadora externa contaba con las capacidades técnicas para realizar
la evaluacion (4.1). Con relacion al uso instrumental, se pretendié identificar
en qué medida se habian presentado decisiones de mejora relevantes que no
hubieran sido plasmadas en las agendas de mejora, en este sentido se obser-
vO que ésta no es una opinion con la que coincidan los funcionarios, pues la
sentencia ‘se adoptaron decisiones relevantes que no estuvieron plasmadas
en los compromisos de mejora’; que en conjunto con la idea de que ‘los com-
promisos de mejora registraron cambios significativos en la gestion del pro-
grama’ son las variables que representan el menor consenso entre este perfil
de actores (con puntajes de 3.0 y 3.4, respectivamente).

Tabla 1. Estadisticos descriptivos de las preguntas planteadas a fun-
cionarios de las Unidades de Evaluacion y gestores de programas

. Mini-  Maxi- . Desviacion
Variables N Media eS\,HaC 0
mo mo estdandar

[Fl seguimiento que se dio a la
evaluacion fue constante y atina- 17 2,00 5,00 4,2941 ,84887
do] (proceso ex dure)

[Las recomendaciones formula-
das fueron relevantes y significa- 17 1,00 5,00 3,8824 1,36393
tivas] (uso instrumental)

[Los TDR plantearon de forma
efectiva las inquietudes de los
gestores del programa] (proceso
ex ante)

17 4,00 5,00 3,8235 1,01460

[El didlogo sobre los resultados
fue abierto y fluido] (proceso ex 17 1,00 5,00 4,1176 1,26897
dure)

[La entidad evaluadora contaba
con las capacidades para realizar 17 1,00 5,00 41176 1,11144
la evaluacion] (proceso ex ante)

[Durante la evaluacion se apli-
caron técnicas de investigacion 17 1,00 5,00 3,8824 1,05370
rigurosas] (proceso ex dure)

[Se adoptaron decisiones relevan-
tes que no estuvieron plasmadas
en los compromisos de mejora]
(uso instrumental)

16 1,00 5,00 3,0000 1,26491

' ’

[La ejecucién de los compromisos
de mejora represento retos de
coordinacion entre los actores]
(uso instrumental)

17 2,00 5,00 3,7059 ,84887
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. Mini-  Maxi- . Desviacion
Variables N Media 3
mo mo estdndar

[Los compromisos de mejora
adoptados fueron consensados
entre los actores internos relevan-
tes] (uso procedimental)

17 2,00 5,00 4,1176 ,92752

[Los compromisos de mejora
representaron cambios significa-
tivos en la gestion del programa]
(uso instrumental)

17 2,00 5,00 3,4118 187026

[Durante el proceso de evaluacion

(antes de definir compromisos)

ya se habian adoptado mejoras 17 2,00 5,00 3,9412 ,89935
en la gestion del programa] (uso

procedimental)

[Se tomaron decisiones relevantes
a partir de los resultados de la 17 2,00 5,00 3,7059 ,91956
evaluacion] (uso instrumental)

[La ejecucién de los compromisos
de mejora se enfrento a obstacu- 17 1,00 5,00 3,7059 1,10480
los operativos] (uso instrumental)

Fuente: elaboracion propia con base en el cuestionario en linea “Usos de la evaluacion
en Jalisco”.**

Un aspecto positivo relacionado con el uso instrumental es que los funcio-
narios comparten, en mayor medida, la idea de que ‘los compromisos de mejo-
ra fueron consensados entre los actores internos relevantes’ (con un puntaje
de 4.1 en escala de 5), 1o que permite suponer que la evaluacion pudo haber
detonado un didlogo al interior de las organizaciones publicas, para adoptar
decisiones coordinadas; lo cual podria ser un indicio de un uso procedimental
del proceso evaluativo, que no ha resultado visible a partir de los compromi-
sos plasmados en las agendas.46

Ademas del andlisis sobre el uso instrumental realizado a partir de la per-
cepcion de los funcionarios, también se analizo la percepcion de los actores en
general (funcionarios y evaluadores) sobre aspectos del proceso evaluativo.
El supuesto principal que se intentd probar fue si la posicion de los actores
frente al proceso, es decir, ubicarse como evaluado o evaluador, podria impli-
car alguna diferencia respecto de su percepcion acerca de la pertinencia de

*>  La encuesta fue realizado del 16 de marzo al 23 de abril de 2018.

“6 Conviene tener presente que, entre las variables que registraron los
promedios m4s altos, ésta es la que reporto la menor dispersion, por lo que se
puede considerar que es una de las variables de mayor consenso.
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la gestion de la evaluacion. Los resultados muestran una percepcion positiva
respecto del proceso evaluativo, en aspectos como la ‘claridad de los términos
de referencia’, la percepcion sobre ‘1o constante y atinado del seguimiento’, y
‘la claridad y relevancia de las observaciones formuladas sobre los resulta-
dos’ (ver tabla 2). Sin embargo, el unico aspecto en el que existen diferencias
estadisticamente significativas es la percepcion sobre ‘la capacidad técnica de
la Unidad Central de evaluacion para coordinar el proceso evaluativo’, como
se aprecia en los resultados, aunque ambos perfiles de actores (evaluadores y
funcionarios) tienen una percepcion positiva acerca de este aspecto, el perfil
de los actores externos (es decir, los evaluadores) tiene una mejor percepcion
(con un puntaje de 4.8, en comparacion con el 4.4 que se registro entre el perfil
de funcionarios).

Tabla 2. Percepcion sobre aspectos del proceso eva-
luativo entre Evaluadores y Funcionarios

Rol del actor

Categoria Variable! Evaluador Funcionario
. Desviacion . Desviacion
Media . Media i
estandar estdndar

[La Unidad de evaluacion (Di-

reccion General de Monitoreo
Proceso y Evaluacion - Sepaf) contaba 4,84

con las capacidades técnicas

para el proceso evaluativo]

37 4,47 ,62

[Los TDR plantearon de
forma efectiva los alcances de

Proceso - . - 4,00, ,
la evaluacion y la investiga- @

cién a realizar]

88 4,18, 81

[El didlogo sobre los resulta-

—— dos fue abierto y fluido]

4,63, ,50 4,18 1,07
[El seguimiento que se dio a
Proceso  la evaluacion fue constante y 4,53 61 4,24 ,90

atinado]

[Las observaciones formula-
Proceso  das sobre los informes fueron 4,53 84 3,88, 1,27
claras y relevantes]

uente: elaboracion propia cc ase en el cuestionario en linea “Usos de la evaluacior
Fuente: elaboracion propia con base en el cuestionario en linea “Usos de la evaluacion
en Jalisco”.

! Nota: los valores de la misma fila y subtabla que no comparten el mismo subindice
son significativamente diferentes en p<,05 en la prueba de dos caras de igualdad para me-
dias de las columnas. Las casillas sin subindices no se incluyen en la prueba. Las pruebas
asumen varianzas iguales. Las pruebas se ajustan para todas las comparaciones por pa-
rejas dentro de una fila de cada subtabla mas interior utilizando la correccion Bonferroni.
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Con la finalidad de sintetizar las variables aplicadas directamente en el
cuestionario se realizo una agregacion de todas ellas a través de promedios,
de tal forma que se contara con una variable agrupada que diera cuenta de la
percepcion de cada actor sobre el proceso evaluativo (@) y sobre el uso deriva-
do de la evaluacion (y). A este respecto, la percepcion de los actores en general
sobre el proceso evaluativo es relativamente mejor que la que tienen sobre el
uso en sus diferentes dimensiones (instrumental, conceptual, simbolico o pro-
cedimental); sin embargo, resulta claro que no existen diferencias estadistica-
mente significativas entre la percepcion que tienen los actores respecto de los
diferentes aspectos del procesoy del uso derivado de las evaluaciones, particu-
larmente en las variables 3 y 8, puesto que en esas variables se sintetizan todos
aspectos por los que se indago directamente en el cuestionario (ver tabla 3).

Tabla 3. Percepcion sobre aspectos del proceso evaluativo (x) y el uso derivado de
la evaluacion (y), entre pertiles de actores distintos (evaluadores y funcionarios)

Rol del actor
Variables agrupadas 2 Evaluador Funcionario

Media Media

Percepcion positiva del proceso ex ante a la evalua-

cién (funcionarios) (variable 1) ’ o
Percepcion positiva del proceso ex dure de la eva- 451 405
luacién (ambos) (variable 2) ' "~a
Percepcion positiva del proceso de la evaluacion
! 4,51 4,09
(ambos) (variable 3) a a
Percepcion positiva del uso instrumental (funciona-
: . 3,54
rios) (variable 4)
Perqepmon positiva del uso conceptual (ambos) 3,37 3,50
(variable 5) a a
Perqepmon positiva del uso simbdlico (ambos) 3,86 3,94
(variable 6) a a
Percepcion positiva del uso procedimental (ambos)
. 3,73, 3,67
(variable 7) a a
Percepcion positiva del uso (ambos) (variable 8) 3,65, 3,66,

Fuente: elaboracion propia con base en el cuestionario en linea “Usos de la evaluacién
en Jalisco”.

¢ Nota: todas las variables empleadas en el cuestionario se integraron en grupos me-
diante una agregacion promedio, con la finalidad de integrar la percepcion en diferentes
aspectos que sintetizaran los aspectos del proceso, y del uso de la evaluacion. De tal forma
que, las primeras tres variables muestran la sintesis de la percepcion sobre el proceso (par-
ticularmente, la variable 3), mientras que las variables de la 4 a la 8, muestran la sintesis
sobre la percepcion del uso (particularmente, la variable 8). La clasificacion de variable
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especifica del cuestionario se encuentra en el Anexo técnico al final de este capitulo.

Los valores de la misma fila y subtabla que no comparten el mismo subindice son sig-
nificativamente diferentes en p< ,05 en la prueba de dos caras de igualdad para medias de
las columnas. Las casillas sin subindices no se incluyen en la prueba. Las pruebas asumen
varianzas iguales. Las pruebas se ajustan para todas las comparaciones por parejas dentro
de una fila de cada subtabla més interior utilizando la correccion Bonferroni.

CAMBIOS A NIVEL PERSONAL E INTERPERSONAL

Hasta aqui, se han analizado las percepciones de los actores sobre aspectos
del proceso y del uso de la evaluacion. Sin embargo, una de las perspectivas
de estudio sobre el uso de la evaluacion se orienta mas hacia la influencia de la
evaluacion en cambios especificos, que en los usos (o utilizaciones) concretas.
En este sentido, Henry y Mark (2015) plantean una serie de posibles cambios
que se podrian apreciar en diferentes niveles (individual, interpersonal y co-
lectivo) y en diferentes momentos del proceso evaluativo, no necesariamente
después. También, en esa perspectiva se ubican Cousins y Shulha (2006), al
plantear que la influencia de la evaluacion en el contexto acotado de las ins-
tituciones publicas, transita por distintas rutas de cambio en cada uno de los
campos disciplinares de la investigacion social en los que se desenvuelve.

Con base en esta perspectiva se realizd una comparacion entre actores
(ver tabla 4), pero en lugar de contrastar entre perfiles diferenciados a partir
del rol con el que interactian en el proceso evaluativo (evaluadores y fun-
cionarios), se optd por comparar la percepcion de los actores a partir de la
intensidad con la que han participado en procesos evaluativos, de tal forma
que se identificaron dos grupos de actores, aquellos que han participado mas
en procesos evaluativos, y los que han participado menos, considerando el
valor promedio de las evaluaciones (en general, los actores que respondieron
habian participado, en promedio, en tres ejercicios evaluativos).

Tabla 4. Percepcion sobre aspectos del proceso evaluativo (x) y el uso derivado de
la evaluacion (y), entre perfiles de actores con diferente intensidad en evaluaciones

Cantidad de evaluaciones en
que ha participado

Variables agrupadas * Menos de tres  Tres o mas
evaluaciones  evaluaciones

Media Media

Percepcion positiva del proceso ex ante a la eva-
i : X . 4,25 4,05,
luacion (funcionarios) (variable 1) a a
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Cantidad de evaluaciones en
que ha participado

Variables agrupadas * Menos de tres  Tres o mas
evaluaciones  evaluaciones

Media Media
Percepcion positiva del proceso ex dure de la eva- 429 430
luacién (ambos) (variable 2) "="a "Ta
Percepcion positiva del proceso de la evaluacion
! 4,32 4,29
(ambos) (variable 3) a a
Percepcion positiva del uso instrumental (funcio-

: L 3,62 3,46
narios) (variable 4) a a
Perqepmon positiva del uso conceptual (ambos) 3,40 3,47
(variable 5) a a
Perqepmon positiva del uso simbdlico (ambos) 3,69 415
(variable 6) a b
Percepcion positiva del uso procedimental (ambos)

4 3,55 3,89
(variable 7) a a
Percepcion positiva del uso (ambos) (variable 8) 3,53, 3,80,

Fuente: elaboracion propia con base en el cuestionario en linea “Usos de la evaluacion
en Jalisco”.

¥ Nota: todas las variables empleadas en el cuestionario se integraron en grupos me-
diante una agregacion promedio, con la finalidad de integrar la percepcion en diferentes
aspectos que sintetizaran los aspectos del proceso, y del uso de la evaluacion. De tal forma
que, las primeras tres variables muestran la sintesis de la percepcion sobre el proceso (par-
ticularmente, la variable 3), mientras que las variables de la 4 a la 8, muestran la sintesis
sobre la percepcion del uso (particularmente, la variable 8). La clasificacion de variable
especifica del cuestionario se encuentra en el Anexo técnico al final de este capitulo. Los
valores de la misma fila y subtabla que no comparten el mismo subindice son significati-
vamente diferentes en p< ,05 en la prueba de dos caras de igualdad para medias de las
columnas. Las casillas sin subindices no se incluyen en la prueba; las pruebas asumen
varianzas iguales; las pruebas se ajustan para todas las comparaciones por parejas dentro
de una fila de cada subtabla més interior utilizando la correccion Bonferroni.

Asi, se identificaron resultados similares a aquellos que se presentaron en
la comparacion entre actores diferenciados por su rol, de forma consistente
las apreciaciones sobre los aspectos del proceso evaluativo fueron mejores
que las del uso y, de la misma forma, se detectd que no existen diferencias
estadisticamente significativas entre los actores segun el grado de exposicion
que han tenido, excepto por su percepcion del uso simbdlico de la evaluacion.

Con base en lo anterior se podria suponer que, independientemente del rol
con el que los actores se han involucrado en procesos evaluativos, una mayor
exposicion a estos ejercicios podria tener una influencia ya sea en su propia
conducta, al promover sus opiniones y posiciones frente a los argumentos
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de otros actores, o al percibir con mayor intensidad que €stos recurren a esa
promocion.

Por otro lado, conviene tener presente que las variables que se emplea-
ron para identificar la percepcion de los actores respecto del uso simbdolico
y procedimental, se pueden también considerar como variables utiles para
identificar la percepcion de cambios a nivel interpersonal; mientras que las
variables empleadas para identificar el uso conceptual, resultan también utiles
para captar cambios en el nivel individual. Con la finalidad de comprender
mejor las asociaciones que podrian presentarse entre las diferentes perspec-
tivas de los actores sobre el proceso, el uso de la evaluacion y los posibles
cambios a nivel individual e interpersonal que aquellos podrian ocasionar, se
realizo un analisis factorial que permitiera reducir los factores asociados de
forma consistente.”

FACTORES DEL PROCESO DE EVALUACION QUE SE RELACIONAN CON LOS CAMBIOS

A partir de los datos captados se identificaron tres perfiles de actores que,
significativamente, mantienen caracteristicas comunes. El primer perfil esta
caracterizado por actores que consistentemente tienen percepciones positivas
sobre el proceso evaluativo (este componente representa la mayor acumula-
cion de la varianza que se explica en el modelo), consideran que el seguimien-
to de las evaluaciones fue constante y atinado (0,842), que el didlogo fue abier-
to (0,839), y que la Unidad Central de Evaluacién contaba con las capacidades
para coordinar la evaluacion (0,801). Este perfil también correspondio, en
menor medida, con una percepcion positiva sobre la claridad de las observa-
ciones formuladas sobre los resultados (0,649), y la claridad de los TDR para
plantear de forma efectiva los alcances de la investigaciéon evaluativa (0,451).%8

El segundo perfil estd caracterizado por variables relacionadas con el uso
procedimental, entendido como los descubrimientos no relacionados con los
hallazgos en si de la evaluacion ni con las técnicas de investigacion empleadas

47 Cfr. Anexo técnico al final del capitulo; conviene sefnalar que, como méto-
do de extraccion se empleo el de componentes principales. El ejercicio permitio
identificar cinco componentes, tres de cuales permiten explicar el 60% de la
varianza acumulada de las variables. El modelo empleado registro una medida
KMO de adecuacion de muestreo superior a 0,5, y resulto significativo en la
prueba de esfericidad de Bartlett.

“ Los coeficientes representan la proporcion de la varianza de cada
variable que se explica por el componente en el modelo probado, o en otras
palabras, el peso que cada variable tienen en cada perfil de actores identificado.
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sino con la expertise y el cambio conductual que se adquiere para involucrar-
se en el proceso evaluativo (Patton, 2012). En este sentido, las variables que
se asocian con este perfil son una mayor identificacion de nuevos actores
(0,898), nuevos roles (0,927) en el contexto de los programas, asi como un
mayor intercambio de opiniones con otros actores (0,468). Resultd relevante
que, los factores que explican este perfil se correlacionan negativamente con
aspectos de uso conceptual, como el descubrimiento de nuevas técnicas de
investigacion (-0.110), o la identificacion de temas que adquieran una mayor
importancia en la opinién personal de los actores (-0,231).

A diferencia del segundo perfil de actores identificado, el tercer perfil se
relaciona consistentemente con aspectos de uso conceptual, es decir con fac-
tores de aprendizaje claramente asociados con la identificacion de rutinas o
procesos individuales que se debian cambiar (0,680), y el conocimiento de
temas que cobraron una mayor importancia en la opinion personal (0,685).
Vale la pena considerar que este perfil también mantuvo una correlaciéon po-
sitiva con aspectos del uso procedimental y simbolico, como el intercambio
de opiniones con otros actores (0,538), y el intento de convencerlos sobre sus
propias opiniones (0,754).

Si bien el andlisis presentado en este capitulo es un indicio sobre las posi-
bles rutas del cambio que podria detonar una estrategia de evaluacion, resultan
reveladoras las relaciones identificadas mediante el andlisis estadistico previo.
Vale la pena considerar, como se indico en un inicio, que el proceso de la eva-
luacion, y también su uso, es dindmico y complejo, y su comprension requiere
de mayores y mejores evidencias; e incluso requiere de una teoria practica
en el contexto particular, que permita definir qué cambios intenta producir la
practica evaluativa en este escenario institucional acotado (Schwandt, 2015).

Con la finalidad de dimensionar si las caracteristicas del proceso evalua-
tivo mantienen una relacion con la percepcion sobre su uso, se efectu¢ tam-
bién un andlisis de regresion a partir de las variables sintéticas construidas
con base en las tendencias centrales de las preguntas operativas. Ello permi-
ti6 identificar una relacion positiva entre una mejor percepcion del proceso,
y una mejor percepcion sobre el uso de la evaluacion (ver gréfico 5.1). Vale
la pena tener presente, tal como se describid previamente, que en general
la percepcion positiva del uso es sistemdticamente menor que la percepcion
positiva que se tiene acerca del proceso de evaluacion. Por ello resulta rele-
vante que la relacion identificada mediante el andlisis de regresion resultd
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ser estadisticamente significativa, lo que permite suponer que, una mejora
del proceso podria conducir a un mejor uso de los resultados, y con base en
el andlisis factorial efectuado, resulta previsible que una mejora en ese sen-
tido pueda incidir positivamente en un uso procedimental y conceptual mas
intenso.

Figura 5.1 Relacion entre la percepcion del proceso y del uso de la evaluacion

y=0.525x +13953
R?=032603

Percepcion positiva del uso de la evaluacion (y)

0 1 2 3 4 5 6
Percepcion positiva del proceso evaluativo (x)

Fuente: Elaboracion propia con base en las respuestas de los funcionarios y evaluadores que
respondieron el cuestionario en linea “Usos de la evaluacion en Jalisco”, realizado del 16 de
marzo al 23 de abril de 2018

Lo que resulta decisivo, en este contexto, es definir cudl puede ser la
manera de mejorar significativamente el proceso evaluativo de la estrategia
EVALUA Jalisco, y a partir de qué teoria de cambio se planteard esa transfor-
macion, considerando que esto implica definir qué relacion, entre saberes ge-
nerados y accion practica derivada de estos saberes, es posible promover en
el contexto institucional dado, siguiendo con la reflexién de Schwandt (2015)
descrita previamente.

CONCLUSIONES PARA UNA AGENDA DE INVESTIGACION

Resulta innegable que, la evaluacion con enfoque de politicas publicas ha co-
brado un impulso relevante en Ameérica Latina, tanto en gobiernos nacionales
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como subnacionales. Fn este sentido, la estrategia EVALUA Jalisco se carac-
terizd por implementar un modelo de evaluacion claramente dirigido hacia
la mejora de la gestion de los programas publicos, sobre todo a partir de un
proceso evaluativo que intento facilitar, en diferentes etapas, la adopcion de
decisiones de politica publica que retomen la evidencia generada, lo que ubica
a este proceso en la dimension del uso instrumental de la evaluacion. De ahi
que exista, entre los actores involucrados en procesos evaluativos, una per-
cepcion claramente positiva respecto de las caracteristicas del proceso en si,
como las actividades de seguimiento, la claridad de los protocolos, la apertura
para el didlogo y la capacidad técnica de una unidad de evaluacion que gestio-
ne los procesos evaluativos.

Por otro lado, estd claro que la efectividad de una estrategia evaluati-
va como la que se implementd en Jalisco, puede tener alcances complejos
y dinamicos dificilmente observables solo a partir de lo que las decisiones
instrumentadas en el proceso formal de calificacion de las recomendaciones
muestran. Como se mostro a partir del estudio realizado, existen indicios de
que otros usos mds alla de los instrumentales quedaron registrados en el Sis-
tema de Agendas de Mejora (SAM), y que se produjeron en el contexto de esta
estrategia de evaluacion. Sin embargo, todavia prevalece el reto de construir
una ruta de cambio que permita a la estrategia refinar la incidencia que logro
en algunos actores, a partir de una clara visualizacion de la relacion que busca
propiciar entre los conocimientos generados por la comunidad evaluativa y la
manera mas efectiva en que la accion de politica publica debe incorporar esos
conocimientos en su actuacion.

En otras palabras, resulta necesario formular una teoria de cambio para
la préctica evaluativa, que le permita aprovechar todo el aprendizaje gene-
rado para orientarlo de forma estratégica hacia la detonacion de los cambios
mas significativos que se requieren. Desde aquellos del nivel individual de
los actores involucrados para el uso conceptual y procedimental necesario
que genere la mejor evidencia posible; hasta el nivel colectivo en el que la
generacion de esa evidencia valida y apropiada, influya decididamente en las
apreciaciones y motivaciones de publicos mas alla de los gestores de progra-
mas y sus organizaciones.

Finalmente, la estrategia evaluativa que se emprendio en el contexto de
EVALUA Jalisco, logré preparar el terreno y sentar las bases para gestar un
prometedor modelo que materialice ese circulo virtuoso de generacion de
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informacién y conocimiento, y permita propiciar mejores politicas y con ello
potenciar la efectividad de la intervencion del estado.
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ANEXO TECNICO

Resultados generales del andlisis

Rol del actor

Categoria Variable* Evaluador Funcionario
. Desviacion . Desviacion
L estdndar izt estdndar
[La Unidad de evaluacion (Di-
reccion General de Monitoreo
Proceso y Evaluacion-SEPAF) contaba 4,84a ,37 4,470 62
con las capacidades técnicas
para el proceso evaluativo]
[Los TDR plantearon de forma
Proeegw | ChoitClED MRS CE LR 400a 88 4,18a 81
evaluacion y la investigacion a
realizar]
Proceso [El dla}ogo sobr(? los resultados 4,63a 50 4,18a 1,07
fue abierto y fluido]
[El seguimiento que se dio a
Proceso la evaluacion fue constante y 4,53a ,61 4,24a .90
atinado]
[Las observaciones formula-
Proceso das sobre los informes fueron 4,63a ,84 3,88a 1,27
claras y relevantes]
Uso con- [Durante la evaluacion descu-
brio técnicas de investigacion 2,74a 1,24 3,11a 1,23
ceptual .
que antes desconocia]
Uso con- [Durante la evaluacion identifi-
cO rutinas o procesos indivi- 4,00a 1,00 3,89a ,76
ceptual . .
duales que debia cambiar]
Uso [Durante la evaluacion su
. . opinion personal sobre la del 3,89a ,88 4,11a ,83
simbolico .
programa mejoro]
Uso [Durante la evaluacion desa-
o rroll6 ideas nuevas sobre la 4,11a ,88 3,72a 1,23
simbolico . .
pertinencia del programa]
[Al finalizar la evaluacién
Uso - 1dent¥f1_co temas o asuntos que 4,21a 85 411a 76
simbolico  adquirieron mayor importancia
en sus opiniones individuales]
[Durante la evaluacion identi-
L . fico roles que desconocia de
procedi- 3,47a 1,26 3,22a 1,22
—— algunos actores en el entorno
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Rol del actor

Categoria Variable* Evaluador Funcionario
. Desviacion . Desviacion
Wigain estdndar Wteel estandar
Uso [Durante la evaluacion identifi-
. co cambios en las actitudes de
procedi- . . 3,63a 1,26 3,61a ,98
los actores frente a la investi-
mental -
gacion]
[Durante la evaluacion inter-
Uso cambi¢ sus impresiones con
procedi- otros actores involucrados 4,32a 1,11 4,06a ,80
mental ya sea en el programa o en la
evaluacion]
Uso [Durante la evaluacion iden-
procedi- tifico nuevos actores en el 3,44a 1,10 3,17a 1,42
mental entorno del programa]
[Durante la evaluacion intentod
Uso usted convencer a otros acto-
R . 3,21a 1,51 3,83a 71
simbolico  res respecto de sus propias

opiniones]

* Nota: los valores de la misma fila y subtabla que no comparten el mismo subin-
dice son significativamente diferentes en p< ,05 en la prueba de dos caras de igualdad
para medias de las columnas. Las casillas sin subindices no se incluyen en la prueba.
Las pruebas asumen varianzas iguales. Las pruebas se ajustan para todas las com-
paraciones por parejas dentro de una fila de cada subtabla més interior utilizando la
correccion Bonferroni.

Fuente: elaboracion propia con base en las respuestas de los funcionarios y eva-

luadores que respondieron el cuestionario en linea “Usos de la evaluacion en Jalisco”,
realizado del 16 de marzo al 23 de abril de 2018.

Resultados del andlisis factorial

Prueba de KMO y Bartlett

Medida Kaiser-Meyer-Olkin de adecuacion de muestreo ,682
Aprox. Chi-cuadrado 246,655

Prueba de esfericidad de Bartlett gl 105

Sig. ,000
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Varianza total explicada

RN Sumas de extraccion de cargas Sumas de rotacion de cargas al
Autovalores iniciales

Com- al cuadrado cuadrado
ponen-

“ izl Va?ié?rfza K éizlc;f)nu_ et Va?i&(\ilfza * iggl(.)ﬂu- et va(.}t‘iisﬁza * izgf)nu—
1 4,978 33,185 33,185 4,978 33,185 33,185 3,024 20,161 20,161
2 2,245 14,965 48,150 2,245 14,965 48,150 2,360 15,733 35,894
8 AN7418 11,418 59,568 43743 11,418 59,568 2,196 14,641 50,535
4 1,107 7,383 66,951 1,107 7,383 66,951 2,127 14,179 64,714
5] 1,033 6,886 73,837 1,033 6,886 73,837 1,368 9,123 73,837
6 ,886 5,907 79,744

7 710 4,733 84,477

8 556 3,706 88,183

9 ,523 3,488 91,671

10 ,343 2,287 93,958

11 256 1,706 95,664

12 251 1,673 97,337

13 ,183 1,218 98,5655

14 1563 1,019 99,574

{5 ,064 426 100,000

Matriz de componente rotado

Componente
1 2 3 4 5
[Fl seguimiento que se dio a la evaluacion 842 115 273

fue constante y atinado]

[El didlogo sobre los resultados fue abier-

to y fluido] 839 105 219

[La Unidad de evaluacion (Direccion Ge-
neral de Monitoreo y Evaluacion-SEPAF)
contaba con las capacidades técnicas para
el proceso evaluativo]

1801 1342

[Las observaciones formuladas sobre los 649 387 476 379 A1
informes fueron claras y relevantes]

[Durante la evaluacion identifico roles
que desconocia de algunos actores en el ,927 147 ,101
entorno del programa]
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Matriz de componente rotado

Componente

1 2 3 4 5

[Durante la evaluacion identifico nuevos

427 898 158
actores en el entorno del programa]

[Durante la evaluacion intentd usted
convencer a otros actores respecto de sus ,359 754 ,128
propias opiniones]

[Al finalizar la evaluacion identifico temas
0 asuntos que adquirieron mayor impor- 227  -231 ,685 ,181 ,232
tancia en sus opiniones individuales]

[Durante la evaluacion identifico rutinas o

procesos individuales que debia cambiar] AL el gl e

[Durante la evaluacion intercambi6 sus
impresiones con otros actores involu-
crados ya sea en el programa o en la
evaluacion]

329 468 538  -238 - 457

[Durante la evaluacion descubrio técnicas

! o ; 110 456,894  -445
de investigacion que antes desconocia]

[Durante la evaluacion su opinién perso-

nal sobre la del programa mejoro] A76 637 270
[Durante la evaluacién identificd cambios

en las actitudes de los actores frente a la 243 219 427 ,610 A44
investigacion]

[Durante la evaluacion desarrollé ideas 937 956 801

nuevas sobre la pertinencia del programa]
[Los TDR plantearon de forma efectiva los

alcances de la evaluacion y la investiga- 451 42 ,366 ,650
cion a realizar]
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Il. Lecciones aprendidas de procesos
evaluativos en Jalisco

En esta segunda parte, se presentan las experiencias de expertos externos
en torno a diversas evaluaciones contratadas para valorar y mejorar los pro-
gramas y politicas publicas disefiadas e implementadas en la administracion
publica estatal. Durante los seis afios del poder ejecutivo estatal actual (2013-
2018) se concluyeron mas de 70 evaluaciones externas, cuyos informes fina-
les se encuentran disponibles en la pagina oficial del Gobierno de Jalisco, en

esta seccion se seleccionaron solo siete procesos evaluativos.

La eleccion se realizo con base en cuatro variables, la primera fue elegir
expertos externos con origenes diversos, si bien la mayoria son consultores
con practicas académicas de investigacion los seleccionados tienen arraigo
académico en distintas instituciones académicas publicas y privadas de gran
prestigio en el estado; la segunda fue el de rigor metodoldgico e innovacion
en técnicas de levantamiento de datos; la tercera fue elegir evaluaciones que
mostraran el mejor balance en la variedad de tematicas sectoriales aborda-
das y, finalmente, se consideraron evaluaciones concluidas con agendas de
mejora establecidas publicamente por cada uno de los responsables de los
programas evaluados. Debido a la restriccion de espacio y al tiempo de publi-
cacion, no fue posible incorporar todas experiencias evaluativas, algunas muy

interesantes y de gran calado, que se hubiera querido compartir.

En concreto, en esta parte, 11 autores abordan siete de los procesos eva-
luativos de EVALUA Jalisco realizados entre 2013 y 2017; los autores fueron
consultores externos contratados a través del Fideicomiso EVALUA Jalisco.
En esta seccion se presentan, en un formato libre, sus percepciones y reflexio-
nes en torno a los siguientes procesos: aprendizajes metodoldgicos para eva-
luar las intervenciones del sector, temadtica 0 &mbito que corresponda; apren-
dizajes sobre el proceso de recopilacion, andlisis, sintesis y comunicacion de
resultados; aprendizajes sobre la elaboracion de recomendaciones; aprendi-
zajes sobre la apropiacion de resultados y su uso y, aprendizajes inesperados
referidos, principalmente, a aquellos que estdn fuera de las consideraciones
en los términos de referencia.
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Cabe destacar que, las evaluaciones de programas y politicas publicas son
procesos complejos que implican la participacion de distintos actores, intra y
extra gubernamentales; y que dentro de las estructuras gubernamentales, se
reconocen al menos tres grupos de funcionarios: los implementadores, los
miembros de las unidades internas de evaluacion y la autoridad politica de la
organizacion gubernativa que dirige la institucion. Sin su involucramiento, la
evaluacién no seria posible y, en la experiencia de EVALUA Jalisco, su nivel de
participacion y apropiacion es vital para la calidad de los procesos evaluativos.
Sin duda su perspectiva es sumamente valiosa pero, tenemos que sefialar, que
por el enfoque de esta obra no se refleja en el texto todas sus aportaciones.

Desde el ambito extra gubernamental los actores involucrados en EVALUA
Jalisco fueron, principalmente, los evaluadores externos. En esta segunda
parte, se presentan algunos como autores, pero también colaboran miembros
del Consejo Técnico Independiente para la Evaluacion de Politicas Publicas
de Jalisco (Consejo EVALUA Jalisco), como la Dra. Gabriela Pérez Yarahuan,
Coordinadora General de CLEAR América Latina, miembro del Consejo Téc-
nico, que participa en la integracion del ultimo capitulo donde se reflexiona
respecto de las conclusiones y desafios.
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Mandato sin dinero: evaluacién de los
programas de subsidio al transporte publico

Carlos Moreno Jaimes y Alejandra Itzel Herndndez Garcia

Linter Consultores de México - Instituto Tecnologico y de Estudios Superiores
de Occidente

INTRODUCCION

En la ultima década, la evaluacion de programas publicos se instald como una
practica cotidiana en nuestro pais, sobre todo a partir de que la Ley General de
Desarrollo Social de 2004 definié como uno de sus objetos el establecer meca-
nismos de evaluacion y seguimiento de los programas y acciones de la politica
nacional de desarrollo social. En Jalisco, si bien la evaluacion de programas
tiene menos tiempo de haberse asentado como instrumento de gestion publi-
ca, en los ultimos seis afios adquirié un buen grado de institucionalizacion y la
produccion de evaluaciones crecio notablemente. Fn particular, los llamados
“programas sociales” han sido objeto de diversas evaluaciones, este capitulo
se centrard en dos de ellas que analizaron el subsidio al transporte publico ur-
bano, uno dirigido a estudiantes de educacion media, media basica y superior,
y el otro a adultos mayores y personas con discapacidad.

El objetivo va mds alla de simplemente describir el proceso y los resulta-
dos de la evaluacion a dichos programas; se quiere enfatizar que la evaluacion
puede contribuir a revelar fallas estructurales en los sistemas de provision
de servicios publicos y sus efectos en el bienestar de los ciudadanos. En este
sentido, se intenta hacer una pequefia contribucion a la literatura sobre los
“usos” de la evaluacion, la cual se pregunta a qué propositos concretos puede
servir la evaluacion de los programas.49 Si, como afirma Carol H. Weiss, “el
objetivo general de la evaluacion consiste en ayudar a personas y organizacio-
nes a mejorar su planes, politicas y practicas en nombre de los ciudadanos”
(Weiss, 2015: 145), es legitimo preguntarse en qué medida la evaluacion de
los dos programas de subsidio al transporte publico en Jalisco puede llegar
a ser relevante para mejorar la calidad de dicho servicio, particularmente el
que reciben sus beneficiarios. Sin embargo, no es realista esperar que las
recomendaciones derivadas de las evaluaciones tengan un impacto directo

9 Algunos ejemplos ilustrativos de la literatura sobre el uso de la evalua-
cion son los trabajos de Lipsey (2015), Weiss (2015) y Henry y Mark (2015).
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en el redisefio de los programas evaluados, ya que la formulacion de politicas
publicas siempre estd sujeta a multiples influencias (politicas, intelectuales,
burocraticas, etc.). En otras palabras, de debe estar consciente que los resul-
tados de la evaluacion son unicamente un insumo mads dentro del proceso
de elaboracion de politicas. En cambio, se coincide con que la evidencia ge-
nerada a partir de la evaluacion de programas si puede servir para clarificar
asuntos, visibilizar dilemas, reconsiderar alternativas o modificar la definicion
de los problemas publicos, como lo sostienen Henry y Mark (2015). La evalua-
cion puede tener un dambito colectivo de influencia al contribuir al aprendizaje
orientado a politicas (policy-oriented learning), ya sea colocando ciertos temas
en las agendas publicas e institucionales, o modificando las creencias que
ciertos actores tienen respecto a los problemas publicos, sus soluciones o la
efectividad de los programas vigentes. En sintesis, “la evaluacion introduce
datos y generalizaciones basadas en evidencia al sistema de politicas; a menu-
do muestra lo erroneos que son los viejos supuestos, es decir, destruye mitos
antiguos” (Weiss, 2015: 149).

Tomando como base la experiencia de evaluacion de los programas “Bie-
nevales para Estudiantes” y “Bienevales para Adultos Mayores y Personas
con Discapacidad”,*® el capitulo arguye que la mala calidad en el servicio de
transporte publico hacia los beneficiarios de ambos programas tuvo su ori-
gen en una disposicion legal que no se acompafio de una fuente publica de
financiamiento, ocasionando que los concesionarios del servicio tuvieran que
asumir la mitad del costo de la provision. La principal implicacion de este ha-
llazgo es que el sistema de transporte publico urbano en Jalisco contribuyo a
discriminar a poblaciones que historicamente han sufrido exclusion social. El
capitulo destaca, por otra parte, que dicho hallazgo fue un aprendizaje ines-
perado durante el proceso de evaluacion, lo cual sugiere que la evaluacion de
programas es capaz de generar conocimiento inédito y de gran valor para la
toma de decisiones.

LA PROBLEMATICA SOCIAL DE LAS POBLACIONES OBJETIVO

En Jalisco, como sucede a nivel nacional, la vulnerabilidad que enfrentan las
personas ante riesgos como la enfermedad, la pobreza o el desempleo ha sido
un problema central de la politica social, debido a que esta poblacion es mas
propensa a quedar excluida de ejercer sus derechos sociales (Sojo, 2004). Los
programas de subsidio al transporte urbano por lo general orientan sus re-

°0 Cfr. Gobierno de Jalisco (2017a).
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cursos hacia diversas poblaciones vulnerables (Guzman et dl., 2016; STC Ltd.,
2016). En el caso de Jalisco, estos programas se han enfocado en tres pobla-
ciones en especial: estudiantes de secundaria; bachillerato y universidad; y
adultos mayores y personas con discapacidad. La justificacion de los progra-
mas para atender a cada poblacion, sin embargo, descansa en argumentos
diferentes, como se mostrard mas adelante.

Comencemos discutiendo la problematica de la poblacién estudiantil en
el nivel medio y medio superior, es decir aquellos cuya edad oscila entre 12 y
18 afios. Existe un consenso generalizado de que el principal problema que
enfrentan los adolescentes en el sector educativo es la desercion o abandono
escolar, sobre todo entre quienes cursan los niveles de secundaria y prepara-
toria (Unicef, 2016). La desercion escolar es un problema publico que requiere
intervencion gubernamental debido a que tiene consecuencias negativas im-
portantes sobre el futuro de los jovenes. Por una parte, la falta de equidad en el
acceso a la educacion es una fuente significativa de exclusion social, pues di-
ficulta que las personas accedan a trabajos bien remunerados, estables y con
prestaciones sociales; también incrementa el riesgo de desempleo y el trabajo
informal (Villa Lever, 2014). Segun datos del Sistema Nacional de Informacion
Estadistica Educativa (SNIEE), en 2010 el porcentaje de abandono escolar en
el nivel secundaria en Jalisco supero el promedio nacional, pues ascendio a
6.9 en educacion secundaria (el promedio nacional se ubicaba en 5.6%). En el
nivel medio superior, Jalisco tuvo una tasa de abandono de 15.4%, practica-
mente en el mismo nivel que el promedio nacional. Sin embargo, el fendmeno
disminuy6 de manera progresiva, hasta ubicarse en 4.7% en educacion secun-
daria y en 3.6% en educacion superior durante el ciclo escolar 2015-2016.%

Si bien las causas de la desercion son multiples, existe un componente
econdmico muy claro: los costos asociados a la educacion (entre los cuales la
transportacion tiene un papel muy relevante) pueden ser una variable critica
en la decision de una familia de mandar o no a sus hijas e hijos a la escuela.
Segun datos del Coneval (2017), en 2016 el costo del transporte publico repre-
sentd 16.5% del valor de la canasta no alimentaria en el contexto urbano en
México y 17.4% en el contexto rural. El peso relativo del gasto en transporte
publico dentro del gasto de los hogares vario, ademas, segun su nivel de in-
gresos. La Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH)
de 2016 estimo que los hogares ubicados en los seis deciles mds pobres de la

1 Cfr. hutp://www.snie.sep.gob.mx/
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distribucion del ingreso destinan mas de 7% de su gasto corriente al transpor-
te publico, mientras que los hogares mas ricos tan solo 2%, debido, obviamen-
te, a que éstos ultimos suelen utilizar vehiculos privados para transportarse.
Por tanto, es razonable suponer que la desercion escolar ocasionada por mo-
tivos econdmicos es mds probable que ocurra entre las familias de menores
ingresos.

En el caso de los adultos mayores y de las Personas con Discapacidad
(PCD), l1a problemadtica es mds compleja, pues su vulnerabilidad estd asociada
a multiples riesgos tales como la enfermedad, la pobreza, la discriminacion y,
en general, la exclusion social. En lo que se refiere a las personas con disca-
pacidad, el problema central que enfrentan es la falta de acceso a servicios y
la discriminacién de que son objeto en diversos entornos (OMS, 2011). Las
PCD son altamente vulnerables a sufrir pobreza por ingresos debido a que no
cuentan con las mismas oportunidades laborales que quienes no presentan
alguna discapacidad. Ademds, dependen significativamente de otros miem-
bros de su familia para realizar sus actividades cotidianas, lo cual implica un
problema adicional para el hogar, la pérdida del ingreso laboral correspon-
diente a la persona que brinda cuidados a la PCD ya que muchas veces tiene
que dedicarse de tiempo completo a la tarea. Por todo lo anterior, resulta claro
que las PCD no ejercen plenamente sus derechos sociales, lo que justifica la
intervencion gubernamental a su favor.

¢A cudnto asciende el numero de PCD en Jalisco? No existe un acuerdo al
respecto, ya que depende de la fuente de informacion, por ejemplo, el Censo
de Poblacion y Vivienda de 2010 reportd un total de 290 mil 656 “personas
gque presentan limitacion en la actividad” (4% de la poblacién estatal), mien-
tras que la Encuesta Nacional de la Dindmica Demografica (Enadid) reportd
que en 2014 el numero de PCD ascendio a casi 600 mil (7% de la poblacion).
Independientemente de cudl sea la cifra real, los datos sobre las desventajas
sociales que sufren las PCD son elocuentes, en 2016, segun el Coneval 49.4%
de la poblacion mexicana con discapacidad se encontraba en situacion de po-
breza, frente a 43.1% de la poblacion sin discapacidad. La principal carencia
social que enfrentan las PCD es el rezago educativo (48.7%), mientras que solo
15% de la poblacion sin discapacidad presenta rezago educativo. En Jalisco,
segun datos de 2010, 55% de la poblacion de 3 a 29 afios con limitacion en
la actividad no asistia a la escuela, mientras que el porcentaje para la pobla-
cion sin limitacion en la actividad en ese mismo rango de edad ascendia a
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44.1%. Finalmente, las PCD destinan, en promedio, 3.7% de su gasto corriente
al transporte publico, aunque hay diferencias entre deciles de ingreso (por
ejemplo, los hogares ubicados en el segundo decil mas pobre destinan 5.6%
de su gasto al transporte publico).

Se considera, por ultimo, que las personas adultas mayores de 65 afios
también enfrentan retos enormes debido a la vulnerabilidad en la que viven
(OMS, 2015). Debido a que la tasa de supervivencia es mayor entre las muje-
res, el envejecimiento se concentra sobre todo entre la poblacion femenina, la
cual suele vivir en condiciones economicas desfavorables debido a los propios
limites que, como mujeres, enfrentan para participar en el mercado laboral.
Los adultos mayores tienden, ademads, a presentar un elevado rezago educa-
tivo y un alto porcentaje vive en condiciones de pobreza. Por ello, el acceso a
sistemas de proteccion social es crucial para atenuar la vulnerabilidad de esta
poblacion a los diversos riesgos asociados a la edad avanzada.

En Jalisco, el numero de personas de 65 afios y mdas en 2015 ascendio a
797 mil 863 personas, poco menos de 11% de la poblacion total (porcentaje
gue coincide con el promedio nacional) y se estima, segun datos del Consejo
Nacional de Poblacion (Conapo), que en 2030 puede crecer en casi 65%. La es-
timacion de la pobreza del Coneval de 2016 reporta que el rezago educativo es
la principal carencia social que caracteriza a la poblacion de 65 afios y més. En
Jalisco, 58.9% de los adultos mayores tuvo dicha carencia (frente a 12.6% de la
poblacion menor a 65 afios). El acceso a la seguridad social entre los adultos
mayores mejord progresivamente durante la ultima década, de manera que
en 2016 casi 85% reportaba contar con cobertura. Finalmente, el gasto que los
adultos mayores destinan al transporte publico represento, en promedio, 3.4%
de su gasto corriente, aunque los deciles de ingreso mas bajos destinan hasta
5.7% del mismo.

En suma, existen argumentos suficientes para justificar la existencia de
programas sociales enfocados a atender las necesidades de estos tres grupos
poblacionales. Sin embargo, dada la multiplicidad de factores que explican las
problematicas de cada grupo, es dificil suponer que un programa es capaz,
por si mismo, de resolverlas. La descripcion anterior parece coincidir en se-
fialar que el problema central que enfrentan las poblaciones vulnerables es la
exclusion que sufren en diversos entornos, lo cual de ninguna manera puede
ser resuelto exclusivamente a través de un programa de subsidio. Como se
verd en la discusion de los resultados de la evaluacion del programa, la falla
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principal radica en la calidad de los servicios provistos y no tanto en la insu-
ficiencia del apoyo.

EL PROGRAMA DE SUBSIDIO AL TRANSPORTE PUBLICO®?

El antecedente inmediato de los programas de subsidio al transporte publico
gue nos ocupan es el programa “Llega”, iniciado en 2007 por el gobierno del
Estado de Jalisco.*® El programa se enfoco en tres poblaciones objetivo: estu-
diantes de educacion media; media superior y superior; y adultos mayores y
personas con discapacidad. Sus apoyos eran de dos tipos: a) un apoyo trimes-
tral en efectivo cuyo monto variaba en funcion de cada poblacion objetivo y
que, en el caso de los estudiantes, aumentaba conforme se ampliaba la distan-
cia que los usuarios debian recorrer para trasladarse y b) la entrega en como-
dato de unidades de transporte. Si bien el programa “Ilega” tuvo cobertura en
todo el territorio de Jalisco dio prioridad a los municipios ubicados fuera del
Area Metropolitana de Guadalajara (AMG). 5

En 2013, con el cambio de administracion estatal, el nuevo gobierno reto-
mo el enfoque de la estrategia anterior, pero esta vez creando programas para
poblaciones y territorios especificos. En primer lugar, se creo el programa
“Bienevales para Estudiantes” (BE), orientado explicitamente en atender a los
estudiantes de los mismos niveles educativos mencionados anteriormente y
con cobertura en las tres regiones urbanas mas grandes de Jalisco: el AMG,
Puerto Vallarta y Zapotlan el Grande. En segundo lugar, se puso en marcha el
programa “Bienevales para Adultos Mayores y Personas con Discapacidad”
(BAMPD), cuya cobertura se enfoco a esas mismas tres regiones urbanas. Fi-
nalmente, se cred un programa de subsidio al transporte para las regiones
del interior del estado el cual se denomin¢ “Programa Apoyo al Transporte
para Estudiantes” y cuya operacion era similar al apoyo en especie del pro-
grama antecesor, ya que otorgaba unidades de transporte en comodato a
ayuntamientos y centros escolares. Para fines de este capitulo, la discusion se

°2 Reglas de Operacion 2017 recuperadas de: https://sedis jalisco.gob.mx/
sites/sedis.jalisco.gob.mx/files/rop-bienevales para estudiantes 2017.pdfy
https://sedis.jalisco.gob.mx/sites/sedis.jalisco.gob.mx/files/reforma_rop-biene-
vales para adultos mayores y personas con discapacidad 2017-03-31.pdf

S Las Reglas de Operacion 2012 del programa “Llega” pueden consultarse
en: https://info.jalisco.gob.mx/sites/default/files/leyes/Reglas de Operacion
LLega 2012.pdf

% Bl AMG estd integrada por los municipios de Guadalajara, Zapopan,
Tlaquepaque, Tonald, El Salto, Tlajomulco de Zufiiga, Juanacatlan e Ixtlahuacan
de los Membrillos.
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enfocard en los primeros dos, ya que fueron los programas evaluados por los
estudios aqui sefialados.

¢Cudles son los problemas publicos que busco atender cada programa? En
el caso de BE, la dificultad que enfrentan los estudiantes para acceder y per-
manecer en los niveles de educacion media, media superior y superior, debido
al impacto en la economia de los hogares que representa el costo del trans-
porte publico para trasladarse a los centros educativos; en el caso de BAMPD,
las carencias economicas de los hogares de adultos mayores y personas con
discapacidad como un factor que limita los viajes que realizan en transporte
publico y por lo tanto, su independencia en actividades cotidianas.

En el caso de BE, su objetivo explicito fue mejorar el acceso de los estu-
diantes a la educacion media, superior y superior y superior; mientras que
en el caso de BAMPD el fin fue contribuir a la economia de los hogares de
los adultos mayores de 65 afios y personas con discapacidad permanente,
mediante la entrega de vales gratuitos para el pago del transporte publico. El
apoyo consistio en la entrega de dos pasajes diarios con un tope maximo de
365 vales, denominados Bienevales, cada semestre; en el caso de los estudian-
tes el numero podia ampliarse si €stos comprobaban que necesitan mas de
dos para trasladarse de su casa a su centro escolar y viceversa.

LA EVALUACION: EL PLAN INICIAL DE ATAQUE

Con base en los Términos de Referencia (TDR), la evaluacion de los dos pro-
gramas de subsidio al transporte publico en Jalisco —-BE y BAMPD- tuvo el
proposito de analizar sus resultados en funcion de los objetivos formalmente
establecidos en sus respectivas ROP, tal y como se describid en la seccion
anterior.”® En el caso de los BE el programa busco reducir el impacto del costo
del transporte publico en el gasto de los estudiantes de secundaria, prepara-
toria y universidad y, al mismo tiempo, contribuir a reducir el problema de la
desercion escolar atribuible al gasto en transporte. En el programa BAMPD se
propuso, simplemente, contribuir a mejorar la economia de los hogares de los
adultos mayores y de las personas con discapacidad permanente a traveés del
subsidio otorgado.

Por tanto, la evaluacion se enfoco, primordialmente, en determinar el

% Los resultados detallados de la evaluacion a cada programa pueden
consultarse en: http://seplan.app.jalisco.gob.mx/evalua/
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efecto del programa (en sus dos versiones)®® sobre el gasto de las personas
en el transporte publico.” Ademds de ofrecer evidencia sobre la consecucion
de dicho objetivo, la evaluacion propuso analizar otros resultados intermedios
relacionados con el disefio y la operacion del programa, incluyendo la correcta
definicion del problema publico a atender, sus mecanismos de seguimiento,
algunos posibles efectos colaterales no contemplados inicialmente y las con-
diciones para su sostenibilidad en el tiempo.

Dada la multiplicidad de los objetivos de la evaluacion, el equipo evaluador
tuvo que echar mano de diversas técnicas de investigacion capaces, por una
parte, de ofrecer un panorama global de los resultados del programa en térmi-
nos cuantitativos y, por la otra parte busco describir con mayor profundidad
las percepciones sobre su desempeno, tanto entre los beneficiarios como de
quienes lo operan. Para esto se llevaron a cabo encuestas con la poblacion
beneficiaria, grupos de enfoque con los usuarios de los servicios y entrevistas
a profundidad con los encargados de disefiar y operar el programa, ademas
de una revision a fondo de la documentacion institucional que los respaldaba.

Consideremos algunos hallazgos destacables. En primer lugar, la evalua-
cion reveld que los beneficiarios valoraron ampliamente el programa, tanto en
el caso de los estudiantes como de los adultos mayores y PCD, fundamental-
mente debido al ahorro que genera en los gastos de transportacion. En el caso
de los estudiantes, se estimo un ahorro promedio de 2,800 pesos anuales por
beneficiario, lo cual represento, aproximadamente, 57% de su gasto en trans-
porte publico, mientras que en los adultos mayores y PCD, el ahorro estimado
fue de 5,110 pesos por beneficiario al afio.

Sin embargo, la evaluacion detectd un problema de regresividad en el sub-
sidio para el caso de los estudiantes, es decir que el programa beneficid pro-
porcionalmente mds a personas con mayores ingresos debido a que se otorgo
a la mayoria de los beneficiarios la misma cantidad de apoyos por afio, inde-
pendientemente del grado de necesidad de cada persona. Se encontro que las
personas cuyos ingresos familiares son inferiores a 10 mil pesos mensuales
realizan mads viajes diarios en transporte publico en comparacion con quienes

% Para facilitar la exposicion, en lo sucesivo se hablara simplemente de “el
programa”, haciendo las diferenciaciones respecto a cada poblacién objetivo.

°7 El problema de la desercion escolar no fue considerado debido a que,
por su complejidad, una evaluacion de impacto implica la utilizacion de mé-
todos experimentales o cuasiexperimentales, 1o que requeriria mas tiempo y
Tecursos.
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reportan ingresos superiores a ese monto. Puesto que el programa no foca-
liz¢ el numero de apoyos en funcion del ingreso de los beneficiarios, acabo
cubriendo 56.3% del costo anual del transporte publico para los estudiantes de
menores ingresos y 64% del mismo costo para los de ingresos mas elevados,

por esto se considero regresivo.

En el caso de los adultos mayores y las PCD, la evaluacion recabo evi-
dencia testimonial segin la cual el subsidio también present¢ deficiencias de
focalizacion (gente necesitada sin recibir apoyos y gente que recibe apoyos sin
necesitarlos). Otro hallazgo que resulto de especial interés durante la evalua-
cion fue la confirmacion de la existencia de intercambio ilegal de Bienevales
entre la poblacion estudiantil. Dado que la entrega de los apoyos se realizo
a traveés de vales impresos que no estdn personalizados, es comun que los
beneficiarios que no los necesitan estén dispuestos a venderlos, pese a que
tal comportamiento se encuentra prohibido en las ROP (es causal de baja del
programa). Sin embargo, una encuesta con estudiantes reveld que 40.3% de
los beneficiarios afirmo que alguna vez alguien le ofrecid venderle sus vales.
El intercambio ilegal no parece ser un fendmeno importante entre los adultos
mayores y las PCD.

En suma, con excepcion del problema de la regresividad de los apoyos,
los resultados sugieren que el programa estuvo funcionando mds o menos de
manera positiva y de acuerdo con sus objetivos formales. Sobre todo, los be-
neficiarios parecian estar muy satisfechos con el subsidio en especie recibido
debido a que ello les representd ahorros importantes en sus gastos cotidianos.

SORPRESAS EN EL CAMINO

Los hallazgos anteriores, si bien son relevantes por sus implicaciones para
mejorar el funcionamiento del programa, no representaron algo fuera de lo
normal dentro de un ejercicio regular de evaluacion de resultados. Sin em-
bargo, durante el proceso de recoleccion de informacion hubo un dato que
aparecio de manera consistente en las entrevistas, los grupos de enfoque y
la encuesta con beneficiarios, los choferes del transporte publico mostraban
reticencia a aceptar los Bienevales de los beneficiarios y éstos se quejaron de
los malos tratos de que fueron objeto por parte de aquellos.

Entre la poblacion de estudiantes beneficiarios que residen en el AMG,
43% reportd que alguna vez algun chofer del transporte publico se nego a
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otorgar el servicio a cambio de los Bienevales y poco mds de 40% manifesto
que tal comportamiento es frecuente entre los choferes. La evidencia de tipo
cualitativo recabada entre adultos mayores y PCD que son beneficiarios del
programa coincidio con el resultado anterior y ademads describid con mayor
precision el problema del maltrato que reciben por parte de los choferes. En
uno de los grupos de enfoque, un participante comento que los choferes, si
ven a un adulto mayor en la parada del camion, dificilmente se detienen:

“se pasan de largo, mas aun cuando ven que el adulto trae Bienevales”.%®

Entre las PCD, el trato de los choferes del transporte publico es un tema
particularmente dlgido y que les provoco intensos sentimientos, asi lo reve-
16 el grupo de enfoque que se realizd con PCD beneficiarias del programa.
De manera undnime, los participantes manifestaron que los choferes “no te
quieren recibir los bienevales”; “hasta se los han llegado a aventar”, dijo uno
de ellos. Los choferes se enojan “terrible”, comentaron. También percibieron
mucho desconocimiento del programa por parte de los camioneros, un parti-
cipante declaro lo siguiente:

“No te reciben los bienevales si estan en el mes en curso del vencimiento,
creen que la credencial ya caduco cuando en realidad lo que estd impreso es
la fecha de emision de la credencial”.®

Otro hallazgo relevante es que los choferes ejercieron una discrecionali-
dad indebida en su trato con los beneficiarios, particularmente con personas
cuya discapacidad no es facilmente observable fisicamente. Por ejemplo, en
el caso de jovenes con discapacidad intelectual, los choferes s6lo aceptaron
hacerles validos los bienevales durante dias de escuela; no los aceptaron du-
rante fines de semana, ni cuando los jovenes tuvieron que asistir a sus tera-
pias. En general, los choferes se sintieron con el poder de cuestionar por qué
las personas son portadoras de bienevales, aun cuando éstas mostraron la
credencial que las acreditaba como PCD. “Los choferes se sienten con mucho
poder”, comentaron algunos participantes de grupos de enfoque. Ellos, dicen
los usuarios, “inos juzgan y deciden!”; “se muestran groseros e incrédulos”;
“¢por qué habria que comprobarles a los choferes, por qué habria que demos-
trarles a ellos, si no son doctores?”.

En otros términos, mientras menos evidente es la discapacidad de los usua-
rios, mayor discrecionalidad ejercieron los choferes en decidir si validaban o

58 Qobierno de Jalisco (2017b).

®9 Ihid.
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no los vales de transporte. Fl maltrato de los choferes a las PCD se sumo a la
negligencia de otros usuarios del transporte publico, pues muchos de éstos
se niegan a cederles el lugar que, por derecho, les correspondia sin que los
choferes hagan algo al respecto. Finalmente, tal y como sucede en el caso de
las personas de la tercera edad, hay choferes que no se detienen cuando ven
a una PCD:

“no se paran si te ven con discapacidad y mas aun si traes bienevales, te apu-
ran, y se corre el riesgo de sufrir accidente”.®®

En suma, hay evidencia abundante para concluir que existe un rechazo
muy marcado de los choferes hacia los usuarios del programa de subsidio al
transporte publico, ya sean éstos estudiantes, adultos mayores o PCD. Eso
es lamentable en general, pero de manera muy especial tratdndose de perso-
nas que presentan alguna discapacidad, puesto que ellas de por si sufren un
problema de discriminacion y falta de acceso a servicios publicos, incluyendo
el transporte colectivo, cuyas unidades suelen carecer del equipamiento ne-
cesario para ajustarse a las necesidades de las PCD y, por lo tanto, ponen su
seguridad en gran riesgo.®

Ante esto, se plante¢ la pregunta esencial: ¢qué factores explican la reti-
cencia de los choferes a aceptar los bienevales y su maltrato a los beneficia-
rios? Responder a esta interrogante no resultaba evidente ni para los usuarios,
ni para los propios responsables de la operacion del programa. Como suele
ocurrir con diversos fendmenos sociales, su explicacion tuvo un origen ins-
titucional. Muchos problemas publicos no aparecen de manera espontanea o
coyuntural; no son producto de los caprichos momentaneos de ciertos actores,
ni son obra del azar. Por el contrario, son fendmenos que nacen, crecen y se
vuelven persistentes debido al comportamiento repetido y sistematico de per-
sonas y organizaciones que reaccionan a normas y practicas socialmente acep-
tadas que condicionan la interaccion entre los actores sociales (Goodin, 1998).

Tomando como base dicha premisa, y después de conversar con algunos

50 Ibid.

51 Los participantes del grupo de enfoque con PCD y sus cuidadores fue-
ron muy enfaticos en afirmar que no existen buenas condiciones de seguridad
en las unidades del transporte publico, ya que tienen dificultad para asirse
cuando van parados y no tienen la fuerza necesaria para subir sus brazos y
aguantar su peso agarrados de las barras superiores. Comentaron también que
no hay manera de fijar las sillas de ruedas a la unidad y que no hay imdgenes
alusivas a los diversos tipos de discapacidad que existen como medio para
sensibilizar a los usuarios del transporte (Gobierno de Jalisco, 2017b).
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especialistas en temas de transporte publico, se identificd que el problema era
directamente atribuible a un mal disefio institucional en materia de movilidad.

Desde 1998 la legislacion en materia de transporte en el estado de Jalisco
establecio la disposicion de que los estudiantes de educacion secundaria y
media superior -en instituciones educativas privadas y publicas-, maestros,
adultos mayores y PCD, tenian el derecho de recibir una reduccion de tarifas
de transporte publico de 50%.* Sin embargo, el nuevo derecho social con-
sagrado en dicho articulo no estuvo debidamente respaldado por recursos
fiscales. Es decir, no se cred una partida presupuestal especifica ni una fuente
estable de recaudacion para sustentar integramente el nuevo derecho estable-
cido por la ley. Asi, fueron los concesionarios del transporte publico del AMG
-es decir, empresas privadas que operan el servicio en la ciudad- quienes ter-
minaron cubriendo el subsidio a estos grupos poblacionales.

En otros términos, cuando un usuario entrega su vale gratuito de trans-
porte publico al chofer, el concesionario no recibe por parte del gobierno esta-
tal un reembolso equivalente al 100% de la tarifa, sino unicamente un monto
equivalente a la mitad de ésta. Esto explica el malestar que el programa repre-
senta para los concesionarios del transporte, pues les provoca un detrimento
directo a sus ingresos. En sintesis, el mandato bienintencionado pero sin los
fondos necesarios para su operacion, fue la causa estructural de la mala ca-
lidad del servicio de transporte hacia los usuarios del programa, quienes, en
lugar de verse empoderados por la ley, acabaron recibiendo un trato de ciuda-
danos de segunda.

RECOMENDACIONES POLITICAMENTE SENSIBLES

Este hallazgo fundamental en la evaluacion provoco una recomendacion clara
y contundente hacia el programa; ademads, la observacion era practicable
desde los recursos juridicos, presupuestales y organizacionales de la Sedis,
instancia responsable directa de la operacion.

Por una parte, parecia evidente que el presupuesto del programa reque-
ria, por lo menos, duplicarse para evitar que la mitad del costo del subsidio
recayera sobre los concesionarios del transporte publico. Ello no resultaba

52 La “Ley de los Servicios de Vialidad, Transito y Transporte del Estado de
Jalisco” publicada en 1998 y abrogada en 2013, contemplo dicha disposicion en
su articulo 147. En 2013 la nueva “Ley de Movilidad y Transporte del Estado de
Jalisco” la retomo en su articulo 158.
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sencillo para un programa cuyo presupuesto, en 2017, ascendio a casi 340
millones de pesos (en sus dos modalidades). Pero, aun suponiendo que la
ampliacion presupuestal fuera factible, ello serviria tan solo para mantener el
mismo nivel de cobertura, de por si sumamente limitado.®?

Resolver el problema de fondo no era exclusivamente una cuestion de
dinero, sino de modificar el sistema de provision del servicio de transporte
publico en la ciudad, un tema que, ademas, durante muchos afios ha sido un
tema politicamente sensible. La relacion entre el gobierno estatal y los presta-
dores de servicio de transporte publico es compleja y se ha caracterizado por
episodios de tension respecto a la calidad de las unidades, la modernizacion
del servicio y la tarifa. Una causa de la problemadtica es el obsoleto mode-
lo operativo del transporte publico “hombre-camién”$* que se puso sobre la
mesa de la agenda publica en Jalisco, la via para superar este arreglo fue la
implementacion del modelo “ruta-empresa”’® promovido por el gobierno de
Jalisco, parcialmente implementado y que enfrenta resistencias por parte de
los transportistas.®

El mecanismo idoneo para modificar el indebido poder discrecional que los
choferes ejercen sobre los beneficiarios del subsidio es transitar del sistema

5 Segun las ROP, en 2017 el programa BE tuvo un presupuesto de
216978, 650 pesos, con el cual atendio a 97,001 beneficiarios, es decir 17% de
la poblacion potencial de estudiantes en el estado. Por su parte, BAMPD tuvo
asignado un presupuesto de 118 040,250 pesos, con el cual atendio a 40,662
personas, es decir a 5% de la poblacion potencial de adultos mayores y PCD en
Jalisco.

54 Bl modelo hombre-camion supone una concesion por persona, lo cual
tiene efectos inmediatos en la mala calidad del servicio que prestan las unida-
des. Segun una encuesta de satisfaccion realizada por el Instituto de Movilidad
y Transporte de Jalisco en 2018 y aplicada a 2,550 usuarios en 152 rutas, el
sistema colectivo urbano actual fue evaluado con 5.2 sobre 10. Recuperado
de: https://www.informador.mx/jalisco/Transporte-publico-obtiene-nuevamen-
te-calificacion-reprobatoria-20180312-0112.html y, https://www.informador.
mx/jalisco/Transporte-publico-obtiene-nuevamente-calificacion-reprobato-
ria-20180312-0112.html

5 El modelo ruta-empresa contempla, entre uno de sus principales
componentes, el cobro automatizado de la tarifa y la modernizacion de las
unidades; entre sus beneficios se destacan una mejor cobertura de transporte
de acuerdo a la demanda, asi como choferes con salario fijo. Recuperado de:
http://sitran.mx/

5 Uno de los principales argumentos de los transportistas es, segun la
prensa local, que no estdn de acuerdo en que la Secretaria de Movilidad del Go-
bierno de Jalisco les imponga una empresa que maneje el sistema de prepago
en las unidades. Ver: http://www.milenio.com/firmas/raul frias lucio/prepa-
go-freno-ruta-empresa 18 1139466094.html
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de pago en efectivo en el momento de recibir el servicio hacia un sistema de
prepago donde cada usuario (beneficiario o no del programa) porte una tarjeta
con la cual efectue el pago de su tarifa a través de un lector instalado en cada
unidad. El subsidio a las personas beneficiarias podria efectuarse a través de
esas mismas tarjetas sin que los choferes pudieran identificarlas, evitando asf
un trato discriminatorio.

La principal desventaja de esta recomendacion es que la adopcion del pre-
pago no estd dentro de las atribuciones formales de la Sedis. De hecho, dicha
secretaria no tiene jurisdiccion en asuntos de movilidad. Su participacion en la
operacion del programa de subsidio se reduce a la impresion de los vales y a su
distribucion entre la poblacion beneficiaria. Por tal motivo, la recomendacion del
equipo evaluador se formulo de la siguiente manera:

“Iniciar las negociaciones necesarias para que la instancia responsable de la
politica de movilidad en el estado introduzca la tarjeta de prepago como unico
medio de pago en todas las modalidades de transporte publico en el AMG,
Puerto Vallarta y Ciudad Guzmadn. Esto evitard que los choferes discriminen a
los beneficiarios del programa”.®”

El 30 de enero de 2018, cinco meses después de que fue entregada la eva-
luacion, la Sedis inici6 diversas actividades para atender la agenda de mejora
derivada de las recomendaciones del equipo evaluador; de las seis recomen-
daciones hechas por la evaluacion, a la fecha la inica que no ha sido atendida
es la de la tarjeta de prepago.¢®

CONCLUSIONES Y RETOS PARA LA EVALUACION EN JALISCO

La evaluacion es una herramienta cuya utilidad puede ir mds alld de la mejora
de la operacion cotidiana de los programas publicos. El principal aprendizaje
que se obtuvo en el gjercicio evaluativo a los dos programas de subsidio al

57 Gobierno de Jalisco (2017a).

58 Las otras cinco recomendaciones fueron las siguientes: “1) que el
numero de bienevales que se entregan semestralmente a los beneficiarios
no sea uniforme, sino que se otorguen mas a quienes demuestren tener un
menor ingreso familiar; 2) desarrollar una evaluacion de los impactos sociales
del programa, especialmente sobre la desercion escolar y sobre qué tanto ha
estimulado el uso del transporte publico; 3) considerar el uso de indicadores
alternativos para la medicion del desempefio del programa, por ejemplo de efi-
ciencia, accesibilidad y calidad del servicio; 4) analizar cudles son los procesos
internos o externos a la Sedis que generan retrasos en los pagos y corregir
dichos procesos; 5) analizar cudles son las razones por las que el sistema de
registro en los modulos falla ocasionalmente y hacer las correcciones necesa-
rias” (Gobierno de Jalisco, 2017a).
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transporte publico es que existe una falla estructural en el sistema de provi-
sion de dicho servicio en el AMG, el cual se explica, al menos parcialmente, en
una disposicion legal que no se acompafio de una fuente publica de financia-
miento, ocasionando que los concesionarios del servicio tuvieran que asumir
la mitad del costo de la provision.

La principal implicacion de este hallazgo es que el sistema de transporte
publico urbano en Jalisco contribuy¢ a discriminar a poblaciones que histori-
camente han sufrido exclusion social. Conviene subrayar que el hallazgo en
realidad fue un resultado inesperado que no formaba parte de las expectativas
originales del equipo evaluador debido, como ya se explicO anteriormente, a
que el ejercicio quiso concretarse a uno de 1os objetivos estatutarios del pro-
grama: medir el impacto del subsidio en el gasto de las personas.

Sin embargo, el uso de metodologias mixtas de investigacion permiti¢ de-
tectar la sistematica mala actitud de los choferes hacia los portadores de los
bienevales. En este sentido, se puede decir que la evaluacion de los programas
guardo cierta similitud con el proceso de investigacion cientifica, en la medida
en que es capaz de generar conocimiento inédito. La gran diferencia, sin em-
bargo, es que los hallazgos de la evaluacion no tuvieron como publico destina-
tario a una comunidad académica sino a tomadores de decisiones publicas.*?

Otro aprendizaje derivado de la evaluacion es el relativo a la formulacion
de recomendaciones de mejora. Desde hace algun tiempo, Jalisco adopto la
buena prdctica de que muchas de las recomendaciones que formulan los eva-
luadores de programas entren a formar parte de una “agenda de mejora”.

A través de este instrumento, los funcionarios responsables de operar los
programas pueden definir actividades puntuales para atender al conjunto de
recomendaciones derivadas de la evaluacion. Sin embargo, no todas las re-
comendaciones de mejora tienen el mismo alcance; sus implicaciones son
sumamente heterogéneas y la posibilidad de implementarlas se reduce con-
forme aumenta su grado de complejidad politica. No es 1o mismo modificar el
proceso administrativo para disminuir los retrasos en el pago a proveedores
que modificar la l6gica de funcionamiento del sistema de transporte publico
en una ciudad de poco mds de cinco millones de personas. Mientras lo pri-
mero implica negociaciones y compromisos para que dos o tres instancias

59 Seguin Rossi, Freeman y Lipsey (2015), para el evaluador es crucial sa-
ber entender la diferencia entre los publicos a los que se dirige la investigacion
tradicional y la aplicada.
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internas se reunan periodicamente, intercambien informacion y ajusten algun
procedimiento -lo que suele ser complicado debido al apego de las organiza-
ciones hacia sus rutinas preestablecidas-, 1o segundo involucra una paralisis
en el servicio de transporte colectivo.

De cualquier manera, se considera que los evaluadores tienen la respon-
sabilidad de subrayar ese tipo de fallas estructurales en los sistemas de provi-
sion de servicios y de proponer alternativas de solucion, independientemente
de lo complejo que resulte su puesta en marcha y de lo politicamente sensible
que dichas alternativas puedan resultar. De no intentarlo, los problemas de ex-
clusién que enfrentan las personas socialmente mas vulnerables continuaran
invisibles, asi como el ejercicio de sus derechos sociales.
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La dificultad para evaluar intervenciones
culturales: la importancia del punto de partida

Laura Patricia Pedraza Espinoza

Consultora independiente - Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en
Antropologia Social

INTRODUCCION

En este capitulo se plasma la experiencia obtenida al evaluar el programa “De-
sarrollo Cultural en los Municipios” de la Secretaria de Cultura del Estado
de Jalisco (SCJ).”® La reflexion se organiza a partir de dos ejes, por un lado
las dificultades de evaluar el campo de la politica cultural y su relacion con
el territorio y, por otro, los retos de realizar una evaluacion de disefio, cuya
naturaleza de trabajo es esencialmente de tipo documental, en programas sin
soporte escrito de elementos basicos como el diagnostico, la teoria de cambio
subyacente u objetivos claros.

Al hacer mencion del punto de partida, la intencion es apuntar hacia el
conjunto de elementos cuya definicion es de singular importancia para reali-
zar una evaluacion de disefio, que incluye no solo los objetivos, fines, medios,
teoria de cambio, etc., del programa a evaluar, sino también los criterios y
valores detras de estos, cuya complejidad caracteriza al dambito cultural y que,
por regla general, se encuentran vagamente expuestos. En la politica cultural
el punto de partida resalta por ser uno de los aspectos mas significativos para
el evaluador.

La evaluacion se equipara a un proceso de investigacion y como tal es
susceptible de atravesar en mayor o menor medida por dificultades practicas
durante su desarrollo. En el caso que se ilustra en este texto, las dificultades
se presentaron desde el inicio puesto que el citado programa se caracterizo
por la ausencia casi total de documentos que explicaran los criterios, teoria
de cambio y demds elementos necesarios para emprender una evaluacion de
diseflo segun las guias oficiales. Asi, el equipo de investigacion debio recons-
truir y elaborar una trama causal a partir de elementos a primera vista incone-
x0s8, asi como de fuentes vivas.

70 Cfr. Gobierno de Jalisco (2014).
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Desde una perspectiva de aprendizaje fue interesante analizar la expe-
riencia en retrospectiva —a tres afios de distancia- para reflexionar sobre los
escollos mas relevantes en el desarrollo de la evaluacion de diseno. Pensar
la logica de este programa no fue sencillo para los evaluadores, pero la labor
pudo llegar a buen puerto gracias a la aportacion de los actores instituciona-
les. Partir de la certeza que dan los resultados de estudios sobre la inciden-
cia de la cultura sobre el desarrollo territorial tanto en términos economicos
como sociales, no es suficiente para determinar la manera como se da este
paso y, mas aun, como podria medirse tal relacion.

EL VINCULO CULTURA Y DESARROLLO A TRAVES DEL TERRITORIO

Una evaluacion de diseno hace relucir el modo y la calidad como una interven-
cion publica es pensada y articulada, ésta dara cuenta necesariamente de su
justificacion dada la necesidad detectada y su correspondencia con un proble-
ma social reconocido en la esfera publica, lo que pretende lograr y bajo cudles
mecanismos.

La exploracién de los fundamentos logicos en los que se ha pensado la
relacion entre politica cultural y territorio, permite no solo comprender la ma-
nera en la que se conceptualizan las problematicas que de ahi surgen sino
también es un ejemplo, entre muchos otros, que refleja las dificultades a nivel
teorico que los evaluadores confrontan al internarse en el &mbito de la poli-
tica cultural. Mucho se ha escrito y dicho sobre la imprecision del término
“cultura”, y sin pretender abonar a este debate, se debe reconocer que es esta
misma caracteristica la que acarrea efectos para la politica cultural en general
Yy sus acciones concretas, principalmente ante la idea de que la cultura hace
muchas cosas. Por supuesto, esto acarrea dificultades en el disefio de progra-
mas de tipo cultural a la hora de establecer relaciones causales en cuanto a
lo que se espera que logren y la manera en las que se les dard seguimiento.

Sin duda la nocién “desarrollo cultural” engloba el debate sobre este vincu-
lo sin embargo, como sucede frecuentemente en el campo cultural, ésta ha ad-
quirido distintas definiciones, sobre todo porque su apropiacion ha rebasado
el &mbito gubernamental. A inicios de la década de los noventa, el campo de
la cultura comenzo a tomar un lugar central para comprender los fendmenos
relacionados con la globalizacion y el desarrollo. Tanto los organismos inter-
nacionales como los gobiernos de distintas escalas comenzaron a resignificar
la cultura tanto como recurso y herramienta para el desarrollo como para la
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transformacion y cohesion social. Esto implicd un desplazamiento en su defi-
nicion en politica publica, pasando de la vision restringida del entretenimiento,
las artes y el patrimonio, hacia otra ampliada de corte antropologico en la que
es vista como un sistema de simbolos que atraviesa la vida social en su con-
junto (Lacarrieu, 2015).

La ampliacion de la definicion del &mbito cultural en politica publica puede
atribuirse, por un lado, a una necesidad de mayor legitimacion del sector ante
las medidas de austeridad del gasto publico y las mayores presiones para
justificar su asignacion y distribucion. En efecto, Yudice (2002) habld de un
giro hacia una legitimacion de la cultura basada en criterios de utilidad, donde
el arte se repliega en una concepcion expandida de la cultura, vista con el
potencial de resolver problemas econdmicos como la creacion de empleos.
Sin embargo, dicho énfasis resultd en el desarrollo de una retorica, a veces
cuestionable, sobre el impacto socioeconomico del arte y la cultura, y su rol
en el desarrollo local (Belfiore, 2014).

Por otro lado, al énfasis prevaleciente acerca de los beneficios econdmicos
de la cultura en el crecimiento economico, la creacion de empleos, 0 su con-
tribucion a la regeneracion urbana, por citar algunos ejemplos, coexiste con
posturas mas centradas en los beneficios sociales que arrojan las politicas cul-
turales. En este sentido, la nocion de desarrollo cultural puede entenderse en
términos generales como un proceso a traves del cual una entidad territorial
busca incrementar el acceso y participacion de la poblacion en actividades cul-
turales, promoviendo su creatividad, definiendo su identidad y reforzando los
lazos sociales (Martinell, 2015). Si bien la critica hacia el excesivo economicis-
mo de parte de los actores culturales pudo haber contribuido a este cambio, se
debe considerar también los numerosos estudios que apoyan tal afirmacion

aungue, como se verd mas adelante, presentan particularidades.

De acuerdo con Martinell (2015), 1os factores que definen el desarrollo cul-
tural se centran en mejorar las condiciones para ejercer el derecho a partici-
par en la vida cultural, tanto desde el punto de vista de ampliar el acceso de la
ciudadania a bienes y servicios culturales, que permitan la satisfaccion de sus
necesidades culturales, como facilitar el entorno de actuacion de individuos
y organizaciones a través de espacios para la creacion, expresion y difusion
cultural. Los activos inmateriales que aporta la cultura pueden ser entendidos
como “plusvalias” que generan un retorno de efecto positivo en la convivencia

Lecciones aprendidas de procesos evaluativos en Jalisco « 169



de la comunidad y su sentido de pertenencia y que, en conjunto, se espera
mejoren las condiciones de vida simbolica y material de la poblacion.

LA DISPUTA ENTRE LO PROPIO Y LO AJENO DEL VALOR DE LA CULTURA

Como se menciono, el rol actual de la cultura es el de recurso e instrumento
para el logro de fines econdmicos y sociales, 1o cual se ha designado como la
instrumentalizacion de las politicas culturales. Sin embargo, vale la pena la
pregunta sobre la relacion que existe entre estos efectos de tipo economico y
social y las intervenciones culturales. La discusion sobre el valor publico de la
cultura esta en la base tanto de su justificacion en términos de politica publica
y su financiamiento, como también para sentar el referente evaluativo sobre
qué efectos son esperables de las intervenciones relacionadas con la cultura y
en qué medida se presentaran en la poblacion objetivo.

Cuando se habla sobre la manera en la que opera la cultura, es importante
definir cudl es el valor publico que se le otorga al interior de la politica cultu-
ral. Holden y Balta (2012) distinguieron entre dos tipos de valor: el intrinseco
y el instrumental, el primero sugiere que el valor del arte se encuentra en los
cambios a nivel individual que provoca la experiencia artistica pero cuya esti-
macion puede escapar las metodologias mds sofisticadas, el segundo refiere
a los beneficios medibles generados por la cultura y las artes que pueden ser
de orden econdmico o social.

Es posible advertir lo que conlleva el creciente interés por los usos instru-
mentales de la cultura que sobrepasan el contenido del sector de la politica,
al provocar excesiva atencion y expectativas sobre lo que la politica cultural
deberia lograr en las agendas economicas y sociales, hay un peligro latente de
que se diluya como politica publica al no rendir los resultados esperados (Bel-
fiore, 2002), ya que su existencia dependeria de finalidades que no ha definido
por si misma, y por registros de eficacia, eficiencia y efectividad impuestos por
sectores ajenos a su quehacer (Lucas, 2008).

Los esfuerzos de medicion de los impactos de la politica cultural se con-
centraron en la cuantificacion del impacto econémico de las actividades cul-
turales y artisticas y sus consecuencias, dejando fuera otras finalidades que
pertenecen de manera directa al &mbito de la accion de la politica cultural, es
decir, efectos que son propios a las intervenciones culturales y que, por lo
general, se presentan a nivel individual pero, como bien lo apunta Martinell
(2015), se manifiestan en plusvalias con retornos positivos a nivel colectivo.
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Al interior de la politica cultural, hay quienes reivindican la imposibilidad
de cuantificar los beneficios del poder transformativo de la experiencia cul-
tural (O "Brien, 2014). Lucas (2008) considera que estos argumentos son mMas
bien “estrategias de evitamiento” de algunos actores de la politica cultural, que
tienen como objetivo evadir la complejidad de la esencia misma del sector.

Es claro que la division entre el valor intrinseco y el valor instrumental de
la cultura ayuda, por un lado, a visibilizar la naturaleza intrinseca de la cultura
y las artes que la evaluacion debe sin duda tomar en cuenta y, por otro lado, a
reflexionar sobre los mecanismos en que los efectos producidos por esta na-
turaleza especifica contribuyen a lograr los objetivos politicos de los dmbitos
social y econdmico (van den Hoogen, 2014).

LOGICA DE LAS INTERVENCIONES CULTURALES: EVIDENCIA Y EVALUACION

De acuerdo con una revision exhaustiva hecha por Galloway (2009), multiples
estudios e investigaciones sobre el impacto social de intervenciones artisticas
concluyeron que no hay evidencia suficiente que sustente la afirmacion de
dicho impacto. No obstante, como bien lo resalta la autora, tampoco se reco-
noce que la “falta de evidencia” permea en general a la politica publica contem-
poranea y se relaciona con el debate historico guiado por la pregunta {qué es
lo que funciona? Tal cuestionamiento refiere de modo directo al asunto de las
relaciones causales que conllevarian al impacto deseado.

La ausencia de evidencia se puede traducir en un enfoque metodologico
inadecuado en la medicion del impacto, se ha mostrado que otro tipo de me-
todologias son mds fructiferas a la hora de contribuir al conocimiento sobre
como se producen los cambios esperados. La efectividad de los métodos cua-
litativos para capturar los beneficios intrinsecos especificos ha sido resaltada,
en ese sentido se ha sugerido que los enfoques cualitativos poseen un mayor
potencial a la hora de estimar los efectos de esta naturaleza intrinseca cultural,
no solo se necesita evaluar la calidad de los productos culturales sino también
la calidad de las experiencias sobre €stos y a su vez lo que éstas significan en
términos de la colectividad (Belfiore y Bennet, 2007).

Para estimar la complejidad de los valores intrinsecos se requiere metodos
cuantitativos y cualitativos pero, como bien apunta Galloway (2009), también
se debe considerarse el marco cientifico aplicado a la evaluacion de impac-
to cultural. Galloway cuestiona que se pueda demostrar el impacto de las
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intervenciones artisticas y culturales a través de técnicas calcadas del enfo-
que clinico (uso de grupos de control, efectos antes y después, etc.), ya que
este esquema metodologico desvanece los impactos especificos provenientes
de las caracteristicas de unicidad y especificidad espacio temporal de las in-
tervenciones culturales y artisticas. L.a autora sugiere proceder con estudios
de caso que ademads consideren la especificidad de los productos artisticos.

Cualquiera que sea la postura metodologica que el evaluador considere
que mejor puede adaptarse para comprender el sentido y direccion que toma
la politica cultural que analiza, se debe considerar que la politica cultural, mas
que evitar la complejidad, debe defender sus finalidades y, de ser necesario,
entrar en el movimiento evaluativo negociando los métodos mas adecuados
para hacerlo (Lucas, 2008).

EL CASO DE LA EVALUACION DE DISENO

En esta seccion se reflexiona en torno a la experiencia adquirida a partir de
la evaluacion de disefio de tipo ex post al programa “Desarrollo Cultural en
los Municipios” de la SCJ, se tiene en cuenta los elementos sefialados en los
parrafos anteriores. De igual modo, se describe algunas dificultades a nivel
practico que se traducen basicamente en la ausencia de definiciones claras de
conceptos y objetivos al no encontrarse la documentacion suficiente y minima
que se requeria, lo cual hizo del quehacer evaluativo un ejercicio de busqueda
y armado para encontrar los elementos necesarios para poder entender, aun-
que fuera de modo parcial, la 16gica interna de la intervencion y la coherencia
de sus elementos.

Como se menciona en la “Guia practica 3. Evaluacion del disefio” 71 de
Ivalua, es poco frecuente encontrar intervenciones con documentos de base
que expliquen su accionar. Lo mds comun es que los programas sean réplicas
de acciones que funcionan o bien resultado de intuiciones de los funcionarios.
Dicha guia subraya: “corresponde al evaluador la tarea de descifrar y cons-
truir la teoria [de cambio] a partir de las expectativas y asunciones implicitas
en la estructura y actividades de la politica publico, del testimonio de las per-
sonas que la han diseflado, la gestionan y llevan a cabo las operaciones, de
la revision de documentos diversos sobre su disefio y funcionamiento y de la
observacion directa de las actividades y servicios que constituyen la interven-
cion publica” (Blasco, 2009: 10).

71 Blasco (2009).
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El programa se encontraba, quizd como muchos otros no solo del sec-
tor cultural, sin diagnostico, reglas de operacion u otro documento donde
al menos se expusieran de manera explicita los objetivos perseguidos, los
productos y los indicadores. El equipo evaluador tuvo acceso a una serie de
documentos de tipo operativo que contenian objetivos generales, débilmente
formulados y repetitivos; si bien sobre el papel el programa era de reciente
creacion, en realidad se trataba de intervenciones que la SCJ realizaba desde
tiempo atrds, como esfuerzos independientes, pero que fueron integrados con
danimo de mejorar el desempeno proporcionando objetivos comunes.

La evaluacion se realizo entonces a partir de la revision minuciosa de los
documentos proporcionados de tipo operativo y evidencias de diverso tipo
como algunas listas de proyectos beneficiados y sus montos; bases de datos;
criterios de asignacion de apoyos; busquedas independientes en internet y,
principalmente, del estudio obtenido a partir de las entrevistas con el personal
involucrado.

HACIA LA RECONSTRUCCION DE UN DISENO LATENTE

El programa consistio en subsidios estatales para actividades artisticas y
culturales en los municipios del estado, con excepcion de los municipios del
AMG, los fondos apoyaban la realizacion de tres tipos de actividades: talle-
res de iniciacion artistica; eventos relacionados con alguna disciplina artistica
(fondo de animacion artistica) y, la construccion o finalizacién de obras incon-
clusas de casas de la cultura u otros inmuebles destinados a proveer servicios
culturales (fondo de infraestructura cultural).

El programa tuvo estas tres finalidades ya que, antes de su administracion
actual, eran tres programas separados; este ultimo aspecto, aunado a la falta
de documentacion del programa, explica la complejidad del andlisis puesto
que cada subprograma o componente actuaba siguiendo una logica de distri-
bucioén propia.

El planteamiento del problema formulado por el programa resaltaba que los
municipios tenian otro tipo de necesidades mds urgentes que cubrir, por lo que
el gasto en cultura quedaba mas bien relegado. Este argumento hizo aparicion
en multiples ocasiones durante las entrevistas a los funcionarios del programa,
en las que fue recurrente el argumento de que, a no ser por este fondo, los
municipios no destinarian recursos para ninguna de las actividades apoyadas.
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Ademas, la observacion y experiencia de los funcionarios de la SCJ indico
que el escaso fomento a las actividades de tipo cultural y artistico en los mu-
nicipios no solo se explicaba por una situacion de presupuesto limitado sino
que también, y de manera importante, dos cuestiones de fondo influfan en
esto, por un lado, la ausencia de personal capacitado en asuntos relacionados
con el fomento a la cultura dentro de las administraciones municipales y, por
otro, que dichas actividades no ocupan un lugar importante en su escala de
prioridades.

Estas causas se presentaban en distinto grado en los municipios del esta-
do, cabe sefialar que los ayuntamientos del AMG estaban por disefio excluidos
de los apoyos puesto que ahi se concentran la mayor parte de los bienes y ser-
vicios culturales disponibles en todo el estado, en cuanto al resto en algunos
habia un mayor impulso a las actividades culturales, sobre todo en aquellos
con una fuerte vocacion turistica o religiosa y, en otros, generalmente aquellos
con niveles altos de marginacion, se encontraba una desventaja respecto al
numero de bienes y servicios culturales ofrecidos a la poblacion.

Estas observaciones por parte de los funcionarios sirvieron para dar sen-
tido a la teoria de cambio o logica de intervencion que subyacia al programa
evaluado. Los estimulos monetarios para la realizacion de actividades artisti-
cas y culturales crean y fortalecen la gestion cultural en los municipios, en-
tendida como ampliacion de capacidades de planeacion y ejecucion, no solo
aumentando cuantitativamente el numero de acciones de tipo artistico y cultu-
ral, sino también fomentando la integracion, el desarrollo, la identidad, perte-
nencia y cohesion social de la poblacion.

El enfoque del funcionario municipal como gestor del tema cultural en su
comunidad presenta sus ventajas, puesto que esta figura se concibe bajo el
supuesto de una mayor proximidad con los gustos y preferencias de la pobla-
cion, ademas de una escucha atenta a las necesidades culturales de la misma,
lejos de la pretension de imponer criterios ajenos (Ander-Egg, 1987; Laca-
rrieu, 2015).

Una pieza fundamental faltante en esta logica era un componente indepen-
diente para el fortalecimiento municipal, aunque no se encontrd en ninguin
documento relacionado con el programa si se mostro presente en las activi-
dades de la dependencia evaluada. A manera de ejemplo, la solicitud de fon-
dos de animacion cultural debia acompariarse de una solicitud elaborada con
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distintos elementos que requerian de mayor esfuerzo por parte de las autori-
dades locales para justificar la actividad solicitada; esta manera de concebir
la problematica fortalecio los mecanismos de transparencia y responsabilidad
en el otorgamiento de los apoyos ya que exigio a la administracion municipal
el despliegue de capacidades de planeacion y argumentacion. Por su parte, la
SCJ realizaba un esfuerzo considerable en la curaduria de los proyectos de
intervencion cultural evaluandolos a través de un consejo experto externo,
aunque los criterios del ejercicio no fueron mostrados ni explicados al equipo
evaluador; este punto fue de gran relevancia para la distribucion equitativa de
los apoyos y la ausencia de mecanismos mads explicitos y derivo en que solo
los municipios con mayores recursos parecian obtener mayor provecho de
los fondos al ser apoyados mdas veces y con mayores montos.

En contraste, destaco el mecanismo implementado para la adjudicacion de
fondos para los talleres de iniciacion artistica, cuyos criterios estaban basados
en caracteristicas socioeconomicas; esto demostrd que, si bien la informa-
cion sobre las deficiencias municipales es importante, también para el disefio
era necesario una aproximacion a partir de las necesidades culturales de la
poblacion. Tal como lo sefiala Herndndez (2003), el campo cultural se carac-
teriza por la escasa disponibilidad de conocimiento sobre sus caracteristicas,
carencias y fortalezas; y que no hay sistemas estadisticos confiables para el
seguimiento.

En este sentido, la SCJ llevo a cabo un singular esfuerzo por inventariar los
patrimonios tangibles e intangibles del Estado, gracias a éste se pudo conocer
de manera actualizada el numero de casas de la cultura, ademas de que se
actualizo un listado de elementos intangibles importantes para reafirmar la
identidad estatal.

No obstante, la estimacion del acceso a la cultura por parte de la poblacion
quedo en la oscuridad al no tener informacion con periodicidad ni representa-
tividad local, pocos son los estudios que han pretendido dar una aproximacion
a las distintas modalidades del acceso de la gente a la cultura. Esta falta de
informacion incide profundamente en la falta de claridad con la que se otorgan
apoyos a los municipios bajo el nombre de desarrollo municipal, para definir
las necesidades culturales que los habitantes requieren se necesita una con-
sulta directa con la poblacion misma.

El énfasis del programa estaba enfocado, con justa razon, en la descen-
tralizacion ya que la SCJ no cuenta ni con el personal ni con el presupuesto
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para operar una intervencion semejante hacia los municipios. Fue evidente
que el programa mismo no conto con el personal suficiente para hacer frente
a la carga administrativa que conllevaba el “simple” otorgamiento de fondos,
por lo tanto, dada la capacidad institucional, la estrategia justificaba de modo
logico su operacion.

No obstante, quedaron pendientes de esclarecer los fines y los objetivos de
la intervencion, sobre todo pensados en el sentido de la relacion entre el valor
intrinseco y el valor instrumental, por lo que no se encontro alguna manera de
conocer los impactos en el mediano y largo plazo. Quizd un término mejor para
describir el disefio operativo es “programa de acompafiamiento a la descentra-
lizacion cultural, ya que al final los receptores fueron los funcionarios muni-
cipales, no tanto la poblacion. Dada la corta duracion de las administraciones
municipales, el esfuerzo deberia asegurar su permanencia, asi como procurar
un acompafiamiento enfocado.

Una cuestion que resultd fundamental en el andlisis sobre el disefio de
este programa fue que su operacion, como canal de financiamiento, limitaba
la capacidad de establecer objetivos y estimar logros, por lo que resultaba
NEeCcesario pensar en estrategias que promovieran un mayor equilibrio entre la
creacion de capacidades municipales y la obtencion de los resultados desea-
dos por la politica cultural estatal.

En cuanto a la comparacion con experiencias distintas se observo una gran
diversidad, destacan las lecciones extranjeras aprendidas con mayor énfasis e
intensidad en cuanto al rol detentado por la cultura como motor de desarrollo.
Algo que resaltd sin duda fue la existencia de un programa andlogo a nivel fede-
ral, el cual transfiere directamente a las entidades federativas y a los municipios
recursos para la mejora de bienes y servicios culturales, es decir, es una expe-
riencia replicada no solo de este ejercicio a nivel nacional sino de otros casos con
esquemas diferentes en contextos similares.

Después de este esfuerzo de evaluacion quedo clara la necesidad de un
trabajo de tipo colaborativo con la SCJ que no se resuma a un acto de entrega
recepcion de un informe. Sin duda, un esfuerzo dialégico y prospectivo cul-
minaria en resultados mas enriquecedores, no solo para las entidades e inter-
venciones evaluadas, sino para los equipos de evaluacion mismos, quienes
de forman gracias a la realizacion de cada experiencia. Dicho enfoque debe
desembocar en la mejora de la estrategia construida sobre el didlogo con los
funcionarios del programa.
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CONCLUSION

Sin duda, el &mbito de la politica cultural es un terreno de discursos, se afirma
ampliamente que la cultura es algo bueno pero no se especifica claramente
el sentido de tal afirmacion y, por lo general, se le atribuye un rol instrumen-
tal que acaba por restarle especificidad, convirtiéndola en instrumento para
que otros fines se realicen. Desde la discusion sobre qué es cultura y cudles
son los aspectos que abarca, comienza la disputa entre distintas nociones que
dejan espacio a interpretaciones diversas que no hacen sino dar incertidum-
bre al evaluador que se interna en el tema.

En el campo cultural predominan las disputas y desacuerdos entre actores
de diversa indole, artistas, sociedad, instituciones gubernamentales y no gu-
bernamentales, etc., todos tienen una idea diferente sobre lo que deberia ser
el valor de la cultura. Es posible que emerjan enfoques que busquen abarcar
esta multiplicidad, sin embargo, entender la 16gica y coherencia de las accio-
nes requiere de esfuerzos colaborativos en el disefio de la intervencion para
lidiar con esta complejidad.

En efecto, una de las lecciones mas valiosas de esta experiencia fue la
necesidad de establecer mecanismos para que el ejercicio de evaluacion se
constituyera en uno de tipo colaborativo entre los funcionarios y los evalua-
dores, con en el afan de integrar la especificidad de los objetivos culturales en
la busqueda del bienestar de la poblacion y, cuya labor incidiera tanto en la
mejora del disefio como en el seguimiento de las intervenciones.

La ausencia de documentos oficiales que establecieran las definiciones y
elementos del programa no constituyd un impedimento para evaluar y me-
jorar los procesos de la intervencion y de la dependencia. No cabe duda que
la evaluacion se enriquecio notablemente al haber recurrido al testimonio de
los funcionarios, quienes pudieron dar sentido y contexto al programa. La
evaluacion se volvid un importante momento de aprendizaje tanto para el eva-
luador como para el evaluado, fue un momento donde ambos se descubrieron
y cuestionaron.
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La necesidad de evaluar y justificar:
el caso del programa ECOS”?

Patricia Murrieta Cummings y Leonardo A. Gatica Arreola
Laboratorio de Estudios Economicos y Sociales - Universidad de Guadalajara

INTRODUCCION

Hace 58 afios Ronald Coase sefialo como la elaboracion de un juicio y la ca-
lificacion de alguna controversia entre diferentes partes que conforman una
sociedad, basandose simplemente en un codigo normativo preestablecido en
el que no medie un andlisis de las diferentes valoraciones de quienes intervie-
nen en el conflicto, puede arribar a decisiones que no son optimas socialmen-
te debido a pérdidas innecesarias de bienestar. Algo similar puede ocurrir bajo
ciertas condiciones en el caso de la evaluacion de programas publicos. Si la
evaluacion se entiende como un mero ejercicio de calificacion y juicio a partir
de una codificacion predeterminada, podemos estar dejando de observar el
valor publico que un programa provee, y concluir un resultado inadecuado e
ineficiente en términos sociales.”

En una evaluacion de cualquier tipo se busca contrastar las caracteristi-
cas, el funcionamiento y los resultados de un programa publico con un punto
de referencia. Este parametro se constituye con los resultados deseables, las
metas y los objetivos planteados o el funcionamiento que se considera ade-
cuado para resolver el problema publico que justifica la existencia del progra-
ma. Fn el caso de las evaluaciones de resultados o de impacto, el contraste se
da entre los objetivos o resultados que el programa se propone lograr y aque-
llos que verdaderamente se han logrado mediante la aplicacion del programa.
En cualquier caso el punto de referencia debe estar contenido en la estructura
documental del mismo.” A partir de estos documentos el evaluador obtiene
ese punto de referencia que emplea como norma sobre la cual contrastar y
evaluar el programa.

72 ECOS: “Sistema Estatal de Ensambles y Orquestas Comunitarias: ECOS,
Musica para el Desarrollo”.

73Fsta idea es similar a tratar de considerar en un analisis las variables o
en el caso de los andlisis de programas (program analysis).

74Se le llama estructura documental del programa, a todos los documentos
que norman el funcionamiento del programa y le dan forma. Entre éstos estdn
los diagnosticos, las reglas de operacion, los lineamientos generales, las planifi-
caciones, organigramas, cronogramas, etc.
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Por lo general se puede pensar que la labor del evaluador se limita a ana-
lizar el programa y contrastarlo con esos puntos de referencia, para estable-
cer un juicio que califique el funcionamiento, los logros o la pertinencia del
programa. En este ensayo se argumenta que la labor del evaluador va mads
alla de calificar un programa con relacion al punto de referencia que pueda
dictar su estructura documental. Fl limitarse a esa tarea puede distorsionar
el verdadero objetivo de la evaluacion y, en ciertas ocasiones, puede arrojar
conclusiones que no son las ¢ptimas para la sociedad desde una perspectiva
del valor publico de los programas.

La tarea del evaluador es mds profunda. Cuando existen documentos que
presuponen una estructura del programa que encierra una suposicion de teo-
ria causal, la evaluacion debe de partir de un andlisis de dicha teoria. De re-
chazarse la teoria de cambio, se hace necesario revisar también la hipotesis
que se desprende del planteamiento inicial. Esto lleva a plantear una nueva
teoria de cambio fundamentada en la literatura y una nueva hipdtesis que se
desprenda de ésta. Es decir, esto implica proponer hipotesis alternativas que
trascienden la justificacion inicial del programa; lo que permite corregir as-
pectos no observados durante la evaluacion de disefio y garantizar una mejor
evaluacion de impacto en el largo plazo.

Los gobiernos en México y en el mundo en general, operan en contextos
donde los programas y las acciones publicas tienen alta longevidad asi como
inercia de operacion y de demanda; lo que genera muchas veces que el proce-
so de evaluacion implique la necesidad de ordenarles, asi como de construir-
les o afinarles una estructura que permita dicha evaluacion, al mismo tiempo
que sustente de mejor manera su existencia y operacion.

Asimismo, en el caso de intervenciones nuevas, el pragmatismo para aten-
der problemas o agendas publicas prioritarias genera la puesta en marcha
de programas o acciones con disenos limitados y teorias causales poco soli-
das. Estos contextos, ponen en evidencia inconsistencias entre la estructura
documental que enmarca los programas y su funcionamiento. En el caso de
Meéxico, la evaluacion de programas publicos se ha vuelto imperante debido,
en buena medida, a la demanda ciudadana por frenar el manejo intuitivo, dis-
crecional y clientelar de los programas gubernamentales; asi como, a partir
de los primeros afios de este siglo, en algunos casos, la evaluacion ha surgido
por iniciativa gubernativas de transparentar y hacer mads eficiente el uso de
los recursos publicos.
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Cuando surgen estas inconsistencias, una evaluacion que unicamente se
concentre en calificar el programa a partir de la norma que la estructura docu-
mental establece, en ocasiones puede dejar de considerar el valor publico que
éste provee y llevar a conclusiones que afecten negativamente el bienestar
social y el conocimiento publico sobre los efectos reales que los programas
generan.

Esta situacion puede implicar escenarios en los cuales el evaluador enfren-
ta retos que dificultan y ponen en riesgo la realizacion de la evaluacion, y que
aumentan la probabilidad de imputar erréneamente efectos que no correspon-
den a un programa. La dificultad de quienes operan y disefian un programa
para reconocer una teoria de cambio distinta a la planteada en la estructura
documental inicial del programa; la solicitud de una forma de evaluacion in-
adecuada en cuanto a la naturaleza del programa pero que seria consistente
con lo que establece su estructura documental; la recopilacion de datos para
indicadores establecidos en los documentos, aun cuando no son los adecua-
dos para realmente evaluar el verdadero valor publico del programa, son algu-
nos de los retos que ponen en riesgo una evaluacion y sus resultados.

En esos casos es fécil cefiirse a los términos de referencia para realizar la
evaluacion aunque no sean los correctos en funcion de la naturaleza del pro-
grama y puedan llevar a conclusiones erroneas. Sin embargo, la finalidad del
evaluador es tratar de identificar los efectos y el valor publico de un programa,
asi como el mecanismo que lo genera. Esto implica poner a prueba la hipotesis
sobre el cambio que el programa puede generar; incluso, rechazar la estructu-
ra causal originalmente considerada por el programa.

Con el fin de clarificar y sustentar los argumentos anteriores, en este en-
sayo se narra la experiencia de la evaluacion al programa “Sistema Estatal
de Fnsambles y Orquestas Comunitarias: ECOS, Musica para el Desarrollo””
como un ejemplo de la complejidad de valorar un programa con una teoria de
cambio débil y con alta demanda social. Se inicia con una descripcion general
del programa, después con un andlisis de las inconsistencias identificadas
durante la evaluacion externa que fue contratada como parte de la politica
evaluativa del gobierno estatal, llamada estrategia EVALUA Jalisco. En el si-
guiente apartado se presenta el proceso de evaluacion y las consecuencias
de las distorsiones identificadas, para posteriormente discutir los resultados

7SEn el documento se utiliza la palabra “BECOS” para abreviar el nombre
del programa.
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generales de la evaluacion. Finalmente se cierra el ensayo con algunas re-
flexiones a manera de conclusion.

EL PROGRAMA ECOS

ECOS es un programa implementado por la Secretaria de Cultura de Jalisco
(SCJ), fue creado y puesto en marcha en el afio 2013 al arrancar el periodo
de gobierno de la administracion estatal 2013-2018. Estd compuesto por la
oferta de cursos para la enseflanza musical dirigidos a nifios y jovenes, que se
imparte en academias distribuidas en diferentes localidades del estado, princi-
palmente fuera de las zonas urbanas. En estas academias que, para el progra-
ma, son llamadas nucleos asisten nifios a tomar clases de musica y conforman
ensambles, orquestas 0 coros.

Estos centros se constituyen mediante convenios con los gobiernos muni-
cipales que los demandan o solicitan, quienes se encargan principalmente de
proveer los espacios fisicos. En los nucleos se imparten clases de musica a
nifios desde seis hasta 16 afios. Algunos de éstos fueron creados, y son admi-
nistrados y sostenidos por la SCJ. Existen otros que fueron constituidos por
diferentes tipos de asociaciones que se encargan de su operacion, para €stos
el programa ofrece apoyo financiero que coadyuva a su funcionamiento. A los
primeros se les denominan “nucleos de creacion”’, y hasta principios de 2017
habia 29, mientras que a los segundos se les ha llamado “nucleos de adopcion”
y para esa misma fecha se tenian registrados 18.

El numero total de nifios registrados en el programa para inicios de 2017
fue de 3,250, distribuidos en 45 localidades, incluyendo tres de ellas en muni-
cipios de la ZMG. 35 nucleos, el 74.5% del total, se localizaron en comunida-
des de menos de 50 mil habitantes (ver tabla 1). Cuando se observa por sepa-
rado esta tendencia, tanto en la distribucion de los nucleos de adopcion como
en los de creacion, se mantiene; es decir, tanto los nucleos promovidos por
las organizaciones de la sociedad civil como los constituidos por el gobierno
se concentraron mas en localidades pequenas.

El programa ECOS constituyo el 79% de los nuevos nucleos en municipios
de menos de 50 mil habitantes, y mds de la cuarta parte de los nucleos crea-
dos, el 45%, se localizd en municipios de menos de 15 mil personas.
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Tabla 1. Distribucion de los ntcleos por tamario de la localidad donde se en-
cuentran (nimero de nicleos y porcentaje con respecto a su clasificacion)

Tamano de poblacion de la localidad donde se ubican

Total de

menos de 15,000 50,001 150,004 masde  nucleos
15,000 -50,000  -150,000 -500,000 500,000

Numero de 8 4 9 9 9 18
nucleos de

adopcién (44.44%) (22.22%) (11.11%) (11.11%) (11.11%) (100%)
Numero de 13 10 3 1 2 19
nucleos de

creacion (44.83%) (34.48%) (10.34%) (3.45%) (6.90%) (100%)

Numero total = e 5 S & &

de nucleos (44.68%) (29.79%) (10.64%)  (6.38%)  (8.51%)  (100%)

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos del programa en diciembre de 2016 y del
Catdalogo de Localidades del Sistema de Apoyo para la Planeacion del PDZP
Estos datos reflejan como el programa ECOS tendio a reducir, al menos
una parte, la falta de oferta de la ensefianza musical en particular, y de activi-
dades culturales y artisticas en lo general, que hay en las comunidades y lo-
calidades de zonas urbanas. Dado que la creacion de los nucleos respondio a
las solicitudes expresas de los gobiernos municipales, se esperaria que la pro-
babilidad de solicitar la apertura de un nucleo aumente en lugares donde no
existe este tipo de oferta educativa o donde es reducida. El resultado es que el
programa proveyo ensenanza musical para la poblacion de estos lugares que,
de otra forma, no tendria oportunidad de acceder a este tipo de actividades.

En términos de poblacion directamente beneficiada, el 80% del total de es-
tudiantes beneficiados se encontré en municipios de menos de 50 mil habitan-
tes, mientras que unicamente el 20% se localizo en la ZMG y en ciudades de
mas de 150 mil personas (ver tabla 2). Asi, practicamente el 80% de los nifios
inscritos en el programa, tendrian muy pocas oportunidades de acceder a este
tipo de actividades y al aprendizaje de la musica sin la existencia del programa
ECOS, ya que es muy probable que la oferta de este tipo de actividades dentro
de sus localidades fuera escasa o nula.
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Tabla 2. Total de alumnos en el programa por tamarno
de la localidad donde se encuentran

Tamarfio de las localidades (nimero de habitantes)

Total
menos de 15,000 50,001 150,001 mas de
15,000  -50,000 -150,000 -500,000 500,000
pciEls 1,266 1,247 232 254 143 3,142
alumnos
Porcentaje de . ng0. 39 69% 7.38% 8.08% 4.55% 100%

alumnos

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del programa en diciembre de 2016y del
Catalogo de Localidades del Sistema de Apoyo para la Planeacioén del PDZE

El programa se concentro en municipios de baja y muy baja marginacion;
de los 48 nucleos, el 70% (34) se encontré en municipios con estas caracteris-
ticas. No obstante, hay que considerar que, aun cuando los nucleos se locali-
zaron en municipios de baja marginacion, muchos se concentraron en zonas
marginadas, como es el caso de los nucleos que se encuentran en la ZMG.

Aun asi, es claro que ha sido el gobierno estatal, mediante la creacion de nu-
cleos y a diferencia de las ONG, quien ha impulsado la oferta de este tipo de ac-
tividades en los municipios de media, alta y muy alta marginacion (ver tabla 3).

Si bien es gracias al programa que existe una oferta de estas actividades
en localidades con niveles de marginacion considerables, existe solo un nu-
cleo en un municipio de muy alta marginacién (es el caso de Mezquitic); no
obstante, la localidad en donde se encuentra el nucleo tiene un grado de mar-
ginacion bajo. Del mismo modo, so6lo hay un caso para un municipio de alta
marginacion: Cuautitldan’®; ambos nucleos fueron creados mediante el pro-
grama. En general los nucleos estdan ubicados en las localidades de menor
marginacion del municipio.

Para el caso de localidades con marginacion media, los nucleos de adop-
cion unicamente eran tres, mientras que los que se han creado por parte del
programa, son dos. Sin embargo, al observar el nimero de alumnos, de los
3,113 estudiantes el 89% (2,772) se encontraron en localidades de baja y muy
baja marginacion, y el programa atendid unicamente a 45 nifios (1.45% del

76 Bis importante subrayar que aun cuando el municipio es considerado
con un grado alto de marginacion la localidad en donde se localiza el nucleo es

considerada con un grado de marginacion medio.
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total) en localidades de alta y muy alta marginacion. Asi, en términos de ni-
veles de marginacion, el programa no se concentro en las localidades con
mayores carencias y con niveles altos de marginacion.

Tabla 3. Numero de ntcleos y de alumnos inscritos en el programa, por ni-
veles de marginacion de las localidades donde se localizan y habitan

Nivel de Numero de nucleos Numero de alumnos
marginacion  Aqopcién Creacién ~ Total  Adopcién Creacion  Total
Muy Alta y Alta 0 2 2 0 45 45
Media 3 2 ) 176 120 296
Baja 13 22 35 1,179 1,335 2,514
Muy Baja 2 3 ) 100 158 258
Total 18 29 47 1,455 1,658 3,113

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del programa en diciembre de 2016y del
Catdlogo de Localidades del Sistema de Apoyo para la Planeacion del PDZE

El programa inicio en 2013 como continuidad y expansion de un programa
municipal del gobierno local de Guadalajara. L.os primeros nucleos de adop-
cion se consolidaron al afio siguiente y fue en 2016 cuando se tuvo el mayor
crecimiento con la creacion de 15 nucleos y la adopcion de seis (ver tabla 4).

Tabla 4. Numero de ntcleos incorporados y crea-
dos en el programa ECOS, 2013 - 2017

Ano Ntcleos de creacion Nucleos de adopcion
2013 3 0
2014 8 6
2015 4 )
2016 14 6
2017 0 1
Total 29 18

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del programa en diciembre de 2016.

El programa crecio en cuatro anos de tal forma que, de aproximadamente
150 nifios inscritos en 2013, para 2017 se atendio aproximadamente a 3,100
nifios mas. Frente a esta importante expansion del programa, dada su presen-
cia en la tercera parte del total de los municipios del estado, y debido a que
el mismo fue creado al inicio de una administracion y logré permanecer de
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manera continua durante todo el sexenio, para el gobierno estatal ECOS se
convirtio en un programa prioritario.

Por otro lado, la Subseplan identifico el programa ECOS como uno de los
programas que estaban listos para ser evaluados a nivel de resultados. El cre-
cimiento del programa se dio a la par de un proceso de evaluacion continua
que permitio que para 2016 fuera uno de los pocos programas con evaluacio-
nes de disefio y de procesos. Se penso que, por su naturaleza y la estructura
operativa y documental, en particular las reglas de operacion de finales de
2016, existia la informacion suficiente para poder implementar una evaluacion
de resultados y, en caso dado, hasta de impacto. 77

Para quienes operaban el programa, la evaluacion significaba la oportu-
nidad de observar resultados favorables que permitieran mostrar resultados
positivos de la administracion en curso , asi como la posibilidad de obtener
evidencia que permitiera sustentar mucho mejor el programa. Fra un progra-
ma que por diversos motivos, todos ellos validos, se queria evaluar.

LA NECESIDAD DE SUSTENTAR Y EVALUAR CON BASE EN UN PROBLEMA PUBLICO QUE NO SE
CONSIDERA PRIORITARIO

Los procesos de evaluacion de programas publicos han cobrado cada vez mas
importancia y su practica se ha ido incrementando dentro del pais. Esto ha
sido, en buena medida, el resultado de la exigencia ciudadana por transparen-
tar el uso de los recursos publicos y de una aplicacion apropiada y eficiente
de los mismos.

La inclusion de la evaluacion de los programas publicos dentro de la agen-
da de gobierno se dio inicialmente a nivel del gobierno federal hace ya varias
décadas. De manera incipiente y con una estructura metodoldgica, no nece-
sariamente bien consolidada, las primeras evaluaciones se dieron hacia fines
de los anos setenta. Fue hasta finales del siglo XX que se llevaron a cabo eva-
luaciones con una mayor rigurosidad para medir los impactos del Programa
de Educacion, Salud y Alimentacion (Progresa), y fue ya en este siglo que la
evaluacion se formalizo como una parte integral de los procesos de gasto y
planeacion gubernamental al promulgarse la Ley General de Desarrollo So-
cial.”® La ley establecio la obligatoriedad de evaluar, de manera sistematica y

7 Emtre los funcionarios de alto nivel, quienes impulsaron la evaluaciéon
del programa, se pensaba que existia un levantamiento de informacion adecua-
do y suficiente para poder llevar a cabo una evaluacion de resultados.

78 Cfr. Congreso de la Union (2004).
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por organismos externos, los programas destinados al desarrollo social finan-
ciados con recursos publicos.

La aprobacion de la Ley General de Desarrollo Social y la creacion del
Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (Coneval)
dieron paso a una vision de la evaluacion de la politica publica enfocada en
los resultados; lo cual promovio la reestructuracion de los programas sociales
para fundamentarlos en la solucion de problemas publicos concretos y bien
delimitados, y con una teoria clara sobre el mecanismo mediante el cual se
espera que un programa disminuya o resuelva el problema. Esto permiti¢ de-
finir los objetivos y resultados esperados, observables y medibles, 1o cual hizo
factible evaluar la eficacia y la eficiencia de los programas en funcion de los
resultados y los impactos obtenidos.

El impulso que se dio inicialmente a nivel federal trascendio poco a poco
hacia el nivel estatal. Jalisco ha sido uno de los casos destacados donde el
gobierno del estado consolidd una practica constante para el ordenamiento,
mejoramiento y evaluacion de sus programas publicos. A partir de 2013 para
darle orden a los programas publicos ya existentes y mejorar su eficiencia y
calidad, se promovio la revision y reconfiguracion de la estructura documen-
tal; que es donde se justifican y dan forma los mismos.” La estrategia para
el ordenamiento de los programas y acciones de gobierno, en primer lugar
busco que todos los programas y acciones existentes contaran con reglas de
operacion y protocolos definidos. En segundo término, se ha trabajado para
que estas reglas tengan la calidad necesaria para un buen funcionamiento de
los programas.®

Frente a esta politica de ordenamiento, las diferentes dependencias del
gobierno del estado de Jalisco construyeron y mejoraron las ROP de sus

79F1 Gobierno de Jalisco, a través de la Subsecretaria de Planeacion y Fva-
luacion, implemento el Sistema de Monitoreo de Acciones y Programas Publicos
(SIMAPP). En este sistema la administracion estatal presenta los resultados a
los diferentes tipos de evaluaciones (disefo, reglas de operacion, consisten-
cia, procesos, implementacion y resultados) que realiza afio con ano; en el
caso de las reglas de operacion se realiza, sistematicamente y de forma anual,
una evaluacion de las reglas de todos los programas registrados en cada ano.
Disponible en: https://programas.app.jalisco.gob.mx/programas/sistemaDePro-
gramasPublicos [2018, 25 de mayo].

80Cfr las guias para la elaboracion de las ROP (Gobierno de Jalisco, 2017) y
los resultados a las evaluaciones de las mismas disponibles en la pagina oficial
de MIDE Jalisco: https://seplan.app.jalisco.gob.mx/mide/panelCiudadano/inicio
[2018, 24 de mayo].
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programas; esto, por supuesto, fue un resultado deseable. No obstante, esto
también pudo producir incentivos perversos debido a la presion por el cumpli-
miento del requerimiento institucional que, no necesariamente, se reflejo en
una mejora en el funcionamiento de los programas. L.a premura por ordenar
las ROP y otros documentos que le daban definicion a los programas publi-
cos para obtener un buen resultado en el proceso de evaluacion provoco, en
ocasiones, que la elaboracion de estos documentos se desasociara del disefio
integral del programa, de su operacion y de su funcionamiento.

Esto ocurre, principalmente, cuando los gobiernos operan programas lon-
gevos con altos niveles de inercia o implementan acciones y programas de
manera precipitada, o a partir de ocurrencias y sin que medie un disefio pre-
vio. Al momento de tratar de darle orden a estos programas y acciones es muy
complicado evitar que salten las contradicciones e inconsistencias. Por su-
puesto, en la gran mayoria de estos casos no existe una teoria fundamentada
que medie entre las acciones que el gobierno emprende y los resultados que
se pretenden alcanzar. Este vacio de un mecanismo causal 0 una teoria que
respalde las acciones que se llevan a cabo, deriva facilmente en justificaciones
y disefios incorrectos.

Entre un programa o accion y un resultado median infinidad de factores, si
no se tiene una teoria bien fundamentada que explique el mecanismo causal
entre la accion y el resultado, no es posible determinar el efecto de las accio-
nes. La posibilidad de evaluar correctamente depende de ello.®*

Tanto a nivel federal como en el caso del estado de Jalisco, el esfuerzo que
se ha realizado por ordenar los programas publicos llevo a la elaboracion de
guias para el disefio y elaboracion de los programas y de su soporte documen-
tal. A nivel federal, el Coneval present¢ una serie de guias para el disefio de los
programas publicos, esta estrategia se replico en los gobiernos estatales; en el
caso de Jalisco, se dio a través de la Subsecretaria de Planeacion y Evaluacion
del gobierno del estado y su estrategia EVALUA Jalisco.®?

81 Aun cuando se sabe que existen una serie de factores y variables laten-
tes que determinan el resultado final, y que no necesariamente estan contem-
pladas en el mecanismo causal que sustenta las caracteristicas de la interven-
cion, es esencial contar con un fundamento tedrico sobre el cual se puedan
establecer los efectos esperados de las acciones del programa.

82Cfr. Sitio web de la Sepaf con el catdlogo de las guias para elaborar las
ROP creadas en la administracion estatal 2013-2018, disponible en: https://se-
paf jalisco.gob.mx/gestion-estrategica/evaluacion/reglas-de-operacion [2018, 23
de mayo].
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Una forma sencilla de orientar la reflexion sobre la pertinencia de un pro-
grama, sus objetivos y la forma en como debe operar y funcionar, es plantear
y objetivar el punto de partida del problema publico que se requiere resolver.
De esta forma, las guias para la elaboracion de ROP son enfaticas en la necesi-
dad de identificar un problema publico que le dé sentido a los programas. Sin
embargo, pueden existir diferentes interpretaciones de lo que es un problema
publico.

Esto puede llevar a que por ejemplo, una oferta insuficiente o inexistente
de bienes o servicios que no se consideran imprescindibles sea rechazada
como un problema; mdas aun, cuando estos bienes son de tipo privado y tienen
una valoracion muy heterogénea entre la poblacion.®® Un ejemplo de esto es
la oferta de actividades culturales, cuya ausencia es facilmente no reconocible
como problema publico (ni por la sociedad ni por el gobierno) y, por lo tanto,
su justificacion desde una perspectiva de solucién de problemas publicos se
vuelve complicada; el programa ECOS es uno de estos casos: la falta de acce-
S0 a clases de musica es dificilmente considerado como un problema publico.

En una situacion de ese tipo, el afan por sustentar la pertinencia de estos
programas, a partir de la perspectiva del problema publico, puede llevar a
problematizaciones ajenas a los objetivos reales de los programas, a la forma
en como estdn organizados y al valor publico que proveen. Es decir, a una
problematizacion que no permita plantear la falta de acceso a la cultura como
un problema y que en su lugar tenga que justificar la existencia del programa
en cosas como por ejemplo la violencia, el rezago educativo o el desarrollo
cognitivo cuando la teoria no explica la relacion causal entre la necesidad y el
resultado que se va a obtener.

Esta necesidad de justificar un servicio como carencia o problema publico
produce inconsistencias entre la justificacion y los objetivos que las ROP pre-
sentan, y la manera en como realmente funcionan los programas, asi como
con los principales resultados que producen; estas incoherencias pueden difi-
cultar los procesos de evaluacion.

83F1 concepto de bien privado al que se refiere aqui, es en términos de la
posibilidad de excluir su consumo y de la rivalidad en su consumo. En el caso
de los bienes y servicios culturales, por lo general son susceptibles a la exclu-
sion y su consumo puede 0 no ser rival; en cualquier caso no implicarian una
falla de mercado que pudiera justificar una intervencion gubernamental para
resolverlo.
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Como ya se ha mencionado, ECOS fue un programa que se implemento
originalmente a nivel municipal y que, al cambiar el gobierno en 2013, se con-
virtio en un programa estatal. Los primeros nucleos creados en el programa
municipal original no dejaron de operar, por lo que la revision de su disefio y
la reestructuracion de las ROP como programa estatal, se dio tiempo después
de que el programa ya operaba como tal.

La lectura del programa, a lo largo de su evaluacion, concluye que los pro-
blemas que se delinearon en los pdrrafos anteriores estuvieron presentes en
su conformacion e hicieron complejo el proceso de evaluacion mas alla de las
dificultades técnicas que también se presentaron.

En el siguiente apartado, se analizan las inconsistencias del programa para
narrar los efectos que se obtuvieron en el proceso de evaluacion, principal-
mente en la dificultad para acordar los criterios de evaluacion entre las partes
involucradas (el ente evaluado, los responsables del proceso institucional y
el equipo evaluador).

ECOS: OBJETIVOS, JUSTIFICACION Y CONSECUENCIAS

Dentro de los programas del Gobierno de Jalisco 2013-2018, el caso ECOS
tuvo un interés especial. Si se considera que fue impulsado desde el inicio de
la administracion y que, en el momento de su evaluacion, llevaba ya cuatro
afios de operacion, el ejercicio de evaluacion esperaba contar con los insu-
mos suficientes para llevar a cabo una evaluacion de resultados e incluso de
impacto, ya que es uno de los. Mas aun, ECOS fue de los pocos programas
estatales que cumplieron con una secuencia de evaluacion externa que abar-
co evaluacion de disefio, procesos y elaboracion de diagnostico. Se trataba
de una oportunidad para realizar una de las pocas evaluaciones de este tipo
que se hubieran hecho en el pais, mas aun tratandose de una evaluacion a
nivel estatal. Asi, se solicitd una evaluacion de resultados del programa ECOS,
como cualquier ejercicio de este tipo el punto de referencia lo debia constituir
el conjunto de objetivos que el programa se planteaba en sus documentos de
referencia.

LA FALTA DE CONSISTENCIA DOCUMENTAL

De acuerdo con las ROP publicadas para el afio 2016 del programa ECOS,
“parte de la problemadtica que atiende el Programa Estatal de Ensambles y
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Orquestas Comunitarias: ECOS musica para el desarrollo es el aumento de la
desercion escolar asi como el bajo rendimiento académico de los nifios y jove-
nes de la entidad, sobre todo en los municipios de alta marginacion” (Congreso
del Estado de Jalisco, 2016:6).

Asi, el problema publico que el programa atiende, o al menos una parte de
este, es el aumento en la desercion escolar y el bajo rendimiento académico.®*
Los objetivos del programa tendrian entonces que tener una relacion clara
con estos problemas.

Los objetivos especificos que se presentaron en las ROP 8 plantearon
que el programa busca “apoyar al desarrollo integral” de nifios y jovenes, asi
como “contribuir a mejorar la calidad de vida y de oportunidades de bienestar”
para los nifios en municipios, localidades y zonas con problemas de violencia,
desercion escolar y bajo rendimiento académico, a traveés del aprendizaje de
la musica.

No existe en las ROP, ni en algun otro documento referente al programa,
alguna referencia que clarifique o concretice los conceptos de “desarrollo in-
tegral”, “calidad de vida" y “oportunidad de bienestar”, por lo que no queda
clara la relacion entre los objetivos, la enseflanza musical y la solucion o dis-
minucion del problema publico referido. La vaguedad de estos objetivos, que
se plantearon como particulares, no permite tener un esbozo de la teoria de
cambio 0 mecanismo causal que se pensaba detonar con la intervencion.

Tampoco se plantearon otros objetivos intermedios que pudieran incidir
en el mejoramiento del aprovechamiento académico y en la permanencia de
los nifios en la escuela. Esto debilitd la consistencia que el programa deberia
tener entre los objetivos que plantearon sus ROP y el problema publico que lo
fundamentaba.

Dado que los objetivos de las ROP no fueron claros, no fue posible utili-
zarlos para establecer los parametros sobre los que se deberia evaluar los
resultados del programa. La alternativa fue tomar lo planteado en el problema
publico a resolver.

Se tuvo acceso a un segundo documento, los “Lineamientos Generales
del Sistema de Ensamble y Orquestas Comunitarios: ECOS Musica para el

84 La otra parte del problema publico que atiende el programa, no aparece
especificada en el resto del documento.

8 Cfr. Congreso del Estado de Jalisco (2016).

Lecciones aprendidas de procesos evaluativos en Jalisco « 193



Desarrollo”, # en el que se encontraron objetivos especificos mds concretos;
en este documento se plantearon los siguientes objetivos:

“a) Reducir la desercion escolar de nifios y jovenes entre 6 y 14 afios
que forman parte del programa.

b) Mejorar el aprovechamiento escolar de nifios y jovenes entre 6 y 14
afios que forman parte del programa.

c¢) Difundir y preservar la musica de Jalisco y del mundo en sus diferen-
tes estilos y tradiciones.

d) Reducir la incidencia en el involucramiento en prdcticas nocivas de
nifios y jovenes entre 6 y 14 afios que forman parte del programa”
Gobierno de Jalisco (2014c).

En este caso, los objetivos incluyeron, explicitamente, la disminucion de la
desercion y la mejora del rendimiento académico, los cuales son parte especi-
fica del problema publico planteado.

El problema de estos objetivos es que, dada la ausencia de alguna explica-
cion sobre algun mecanismo causal o teoria de cambio que ligue las acciones
con el posible cumplimiento de metas, las acciones y la operacion del progra-
ma no tienen componentes consistentes con los mismos. La seleccion de los
lugares y los participantes, por ejemplo, no considera en ningun momento Cri-
terios de abandono escolar o de bajo rendimiento académico, al igual que no
se tienen en cuenta los niveles de marginacion o violencia. El seguimiento de
los participantes tampoco contiene datos sobre estos temas. De igual forma,
no existe ningun componente mas que la imparticion de clases de musica, que
pudiera estar enfocado mds especificamente con esas problematicas.

Dado lo anterior, no queda claro si el programa verdaderamente busca
disminuir la desercion escolar y el bajo rendimiento académico, 0 si estos
objetivos se plantearon en las ROP como parte del problema publico con el
fin de darle sustento a un programa que ya existia y se encontraba operando.
Independientemente de lo anterior, de considerarse estos objetivos como pa-
rametros para evaluar los resultados del programa, la evaluacion dificilmente
hubiera podido capturar algun efecto debido a las inconsistencias.

Otro objetivo especifico planteado en las ROP es el desarrollo de “habilida-
des logico-Intelectuales y humanas, que incidan favorablemente en una mejor

86 Gobierno de Jalisco (2014c¢).
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socializacion e integracion social a nivel grupal y comunitario” de los nifios, asi
como el fortalecimiento del blindaje social contra actividades delictivas, de violen-
cia en general y de violencia de género (Congreso del Estado de Jalisco, 2016:9).

Si bien no es claro cémo objetivar las “habilidades logico-intelectuales y
humanas”, se entiende que el programa busca desarrollar en los nifios habi-
lidades sociales que los lleven a tener una mejor convivencia con las demas
personas. La SCJ retoma este objetivo y lo clarifica al plantear como teoria de
cambio lo siguiente:

“Al instalar o adoptar nucleos comunitarios de ensefianza musical en dele-
gaciones y colonias marginadas de Jalisco, los menores pueden desarrollar
habilidades musicales. A través del proceso de aprendizaje desarrollan habi-
lidades sociales y cognitivas que permiten que tanto ellos como sus familias
y la comunidad en general, se vean involucrados en una sinergia positiva que
favorece el desarrollo de capacidades y habilidades personales que favorece
la reconstruccion del tejido social y el acompafiamiento integral de los nifios y
jovenes jaliscienses” (Secretaria de Cultura de Jalisco, 2016).

Es decir, que se considera como resultado principal del programa, el desa-
rrollo cognitivo y de habilidades sociales, que se desprende de la ensefianza
musical.®” Esto puede interpretarse, entre otras cosas, como el desarrollo de
una mayor tolerancia y respeto para los demds y mayor capacidad para mane-
jar los conflictos y buscar soluciones pacificas, por lo que el equipo evaluador
considerd que éste podria ser un punto de referencia para la evaluacion del
programa.

Es muy importante destacar que, en ninguna parte de los documentos se
considera el aprendizaje y la practica de la musica por parte de los nifios como
un objetivo en si; todo el discurso del programa considera el aprendizaje mu-
sical como un mero instrumento, para lograr otro tipo de objetivos relaciona-
dos con capital y tejido social, reduccion de la violencia y desercion escolar o
rendimiento académico.

Llama la atencion que la expresion artistica, el fomento a la creatividad o el
desarrollo cultural, son elementos que nunca se mencionan como parte de los
objetivos de este programa; aun cuando la unica forma en cémo se articularon

87 Independientemente de que en los documentos del programa se con-
sideran otros objetivos y posibles resultados, un mayor desarrollo cognitivo
es lo que se planted como objetivo inicial del programa para ser evaluado Cfr.
Gobierno de Jalisco (2014b).
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con el Plan Estatal de Desarrollo (PED) haya sido insertandolos en el objetivo
de garantizar el acceso a la cultura.®®

Asi, entre los puntos que quedaron claros al analizar la estructura docu-
mental del programa es que €éste deberia de operar prioritariamente en zonas
de mediana a muy alta marginacion, con el objetivo de desarrollar habilidades
sociales en los nifios y una mayor capacidad cognitiva.®

Entre los logros pretendidos con la implantacion del programa estaban: se
esperaba que el desarrollo de habilidades sociales produjera efectos positivos
sobre la convivencia; igualmente, se esperaba que este desarrollo de habilida-
des sociales, el aprendizaje de la musica y la participacion en los ensambles,
orquestas o coros disminuyera la proclividad y la participacion de los nifios en
actividades delictivas y violentas.

Lo que no quedo claro, en cuanto a los objetivos, es si el programa se dise-
Nno para disminuir la desercion escolar y aumentar el rendimiento académico
entre los participantes -aunque se haya sefialado en la estructura documental-.

LA FALTA DE UNA TEORIA DE CAMBIO BIEN FUNDAMENTADA

Si se considera el mejoramiento del rendimiento académico y la disminucion
de la desercion escolar como parte de los objetivos, tendria que existir una
teoria de cambio que plantee el mecanismo causal entre la instruccion musical
y los objetivos anteriores. En las ROP del programa se plantea que:

“Lia musica es un lenguaje abstracto. Su aprendizaje y ejecucion conlleva pro-
cesos cognitivos especificos que incrementan las capacidades intelectuales y
conductuales de quienes la practican. L,os nifios y adolescentes que estudian
musica y aprenden a tocar algun instrumento elevan muy rdpidamente su ren-
dimiento escolar, condicion que les permite aumentar las probabilidades (sic)
de permanencia en la escuela” (Congreso del Estado de Jalisco, 2016:4).

Esta afirmacién establece que el solo hecho de estudiar y practicar musica
aumentaria el rendimiento escolar y disminuiria la probabilidad de desercion. No
obstante, no se menciona ninguna referencia o teoria que respalde esta relacion
causal, de hecho, en la literatura no existe un consenso sobre este tipo de relacion.

88 Cfr. Objetivo de desarrollo niumero 25 del PED (Gobierno de Jalisco,
2013).

89 Cabe aclarar que es diferente generar un mayor desarrollo cognitivo a
disminuir el bajo rendimiento escolar, como ya se ha mencionado que se plan-
tea en otras partes de la estructura documental del programa.
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Algunos estudios demuestran que una exposicion prolongada al aprendi-
zaje de la musica puede generar una reorganizacion de la corteza cerebral, 1o
que da lugar a cambios permanentes en la forma de procesar la informacion
(Hallam, 2010); las modificaciones que se generan en el cerebro, a partir de
dicho aprendizaje, ocurren de manera paulatina, siendo algunas mas largas
que otras; dependiendo del estimulo y de la forma de aprendizaje, estos cam-
bios se dan en el largo o corto plazo (Pantev et 4l., 2003). La edad de exposi-
cion a la musica también influye en el proceso de aprendizaje, los efectos a
temprana edad son mds fuertes y permanentes que aquellos que se dan en
edades avanzadas (Schlaug et al., 1995). No obstante, contrariamente a lo que
se plantea en las ROP, los cambios sustanciales en habilidades cognitivas y so-
ciales requieren de un proceso largo y estan sujetos al proceso de aprendizaje.

Este efecto también depende del tipo de musica aprendida; la musica cla-
sica tiene un efecto diferente a otras formas musicales, en gran medida esto
tiene que ver con el instrumento que se toca y con la habilidad que se desarro-
lla para tocarlo (Hallam, 2010; Munte et 4l., 2003).

Simplificando, el desarrollo cognitivo y las habilidades sociales van a de-
pender del tipo de musica que se est¢ aprendiendo y de la duracion del pro-
ceso. Por lo que no se puede pensar que es el mismo impacto para todas las
personas, es diferente el efecto que se produce para alguien que participa en
una orquesta, que para alguien que aprende a tocar un instrumento o que
canta; no se puede comparar el acercamiento a la musica, a través de los nu-
cleos ECOS, de alguien que no sabia de musica, de alguien que aprendi¢ antes
de formar parte del programa.

Independientemente de los tipos de efectos que puede tener el aprendizaje
musical y el tiempo que tarda en tener efectos, efectivamente existe un con-
senso en que esta actividad si incide en el desarrollo cognitivo. Sin embargo,
el desarrollo cognitivo no necesariamente se refleja en el desempefio acadé-
mico; es en ese punto en donde no existe un acuerdo sobre los efectos del
aprendizaje musical.

Respecto de los efectos que la musica produce en el desempefio acadé-
mico, los resultados que la literatura reporta indican que, aunque existen
grandes beneficios para quienes aprenden y practican musica, el participar en
actividades musicales no implica, necesariamente, la mejora de los resultados
escolares (Hodges et dl., 2005). Del mismo modo, la musica no tiene, de modo
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necesario, efectos sobre el desarrollo cognitivo para las matematicas, la lectu-
ray la escritura, aunque si puede tenerlo para el desarrollo de la habilidad es-
pacial (Costa-Giomi, 1999). Ademas, los programas de este tipo que han tenido
impactos en variables como la desercion y las conductas delictivas, tienen
otros componentes que refuerzan el desarrollo cognitivo conductual (Cook et
al., 2014). En resumen, no existe un consenso sobre algun fundamento tedrico
claro que pudiera explicar un impacto positivo y casi inmediato del programa
ECOS sobre el desemperio escolar y, en particular, sobre las calificaciones de
los nifios.

Esto, ademas de generar problemas importantes para la evaluacion en ma-
teria de validez externa (Gertler et al., 2011; Gerber y Green, 2012; Glenners-
ter y Takavarasha, 2013) da lugar a la identificacién de impactos esperados
distintos entre la teoria y los que se desprenden de los objetivos y resultados
del programa.

LA FALTA DE CONSISTENCIA CON LA OPERACION

Las inconsistencias se profundizaron al revisar en la implementacion del
programa. Como ya se menciono, la gran mayoria de los nucleos estan en
municipios de baja y muy baja marginacion; pero lo que es mds importante,
la apertura de un nuevo nucleo se determina a partir de la solicitud de los
gobiernos municipales y no por una priorizacion de las zonas en términos de
niveles de marginacion, desercion escolar, rendimiento académico o violencia
social. Tampoco se encontro algun mecanismo que buscara atraer a los nifios
con mayor riesgo de abandonar la escuela, con menor rendimiento académico
0 con algun comportamiento violento. La inscripcion al programa es mediante
convocatorias abiertas, lo que hace que los nifios inscritos y sus familias se
autoseleccionen; por lo que en general se trata de menores sin problemas
académicos graves y con baja probabilidad de desercion escolar. Ademas de
€sto, como ya se menciono, el programa no cuenta con algun elemento que
complemente la instruccion musical y que esté dirigido a resolver o disminuir
este tipo de problemas.

En suma el disefio real y el funcionamiento de ECOS correspondieron al de
un programa convencional de ensefianza musical, en el que se busco integrar
ensambles y orquestas. Esto, por supuesto, no significa que el aprendizaje
de la musica no tenga impactos en el desarrollo cognitivo y las habilidades
sociales de los nifios. Sin embargo, lo que no fue claro es que un programa
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con estas caracteristicas pudiera producir resultados directos sobre la perma-
nencia escolar, la disminucion de la violencia o el rendimiento académico de
los nifios.

Dado que no se menciona en los documentos institucionales la falta de
oferta o acceso a actividades culturales en los municipios y comunidades del
estado como un problema, o se hace referencia al valor publico de proveer
oportunidades para el aprendizaje y la practica musical que los nifios no ten-
drian en ausencia del programa, se puede descartar que €stos hayan sido con-
siderados como motivos suficientes para la creacion del programa. Es muy
probable que se buscaran otras justificaciones para constituir un “verdadero”
problema publico; esto para proponer los actuales objetivos, aunque no fue-
ran del todo consistentes con la forma en como funciona el programa, y sin
que se tuviera claridad en la relacion entre el mecanismo causal que hay entre
los resultados planteados y la practica musical.

Estas inconsistencias del programa probablemente son consecuencia de
la busqueda de sustento desde la perspectiva de la atencion a problemadticas
publicas, y resultado de la urgencia por el ordenamiento de los programas si-
guiendo los lineamientos que marcan las guias para su disefio y la elaboracion
de sus ROP.?°

Asi, la evaluacion se encontré con un programa cuyo funcionamiento no
correspondia del todo con sus objetivos y su justificacion; que adolecia de una
teoria de cambio fundamentada que sustentara la relacion entre su estructura
y los resultados que se esperaban obtener, de acuerdo con parte de los objeti-
vos planteados y el problema publico en el que se justificaba. Esto se convirtio
en un problema para la evaluacion, ya que los objetivos planteados en los do-
cumentos no eran un buen referente para evaluar el programa ECOS. Parecia
que las inconsistencias observadas sesgarian la evaluacion hacia un resultado
no favorable, probablemente espurio, pero indudablemente poco asertivo e
incorrectamente fundamentado. Esto se agravo al solicitarse expresamente
una evaluacion que midiera el efecto del programa sobre las calificaciones
escolares obtenidas por los nifios, bajo la idea de que un resultado positivo
en este sentido terminaria por darle una justificacion solida al programa y 1o
convertiria en un activo politico importante.

9 Como se menciono, las guias para la elaboracion de reglas de opera-
cion, tanto del Coneval como de la Subseplan, son enfaticas en la necesidad de
identificar problemas publicos que le den sentido a los programas.

Lecciones aprendidas de procesos evaluativos en Jalisco « 199



LA EVALUACION DEL IMPACTO EN LAS CALIFICACIONES Y LAS ALTERNATIVAS PROPUESTAS

Los términos de referencia que se habian establecido para la evaluacion indi-
caban que se tenia que analizar el efecto del programa sobre las calificaciones
de los nifios participantes. Frente a la lectura inicial del programa donde se
percibi¢ la ausencia de una teoria de cambio fundamentada y la existencia
de inconsistencias, se determin® que era poco probable encontrar un efecto
directo de la formacion musical sobre las calificaciones de los nifios.”!

Al hacer una revision de la literatura relacionada, se confirmo que era dificil
que se lograra identificar el impacto buscado, debido a que las calificaciones
y su variacion no son un buen indicador del desarrollo de la capacidad cogni-
tiva de los nifios; ya que estan determinadas por una diversidad de variables
(Craig, 2009; Hoffman, 1996; Kail y Cavanaugh, 2011) a las que resulta muy
complejo controlar (Rogoff, Gauvian y Ellis, 1984, citado en Hoffman, 1996).

Mads aun, los elementos que se tenian para llevar a cabo el andlisis eran
insuficientes. El mayor problema es que no existian datos de linea base ni se
tenia un grupo de control. Frente a este panorama, el equipo evaluador plan-
teo a la parte contratante que la forma para evaluar el programa era erronea y
los resultados, aun cuando no se tuvieran problemas con los datos, llevarian
a conclusiones equivocadas.

Esto llevo a plantear alternativas para que el proceso de evaluacion no se
enfocara solo en las calificaciones de los nifios, sino en el efecto que la asisten-
cia al programa podria tener sobre las habilidades sociales y el reforzamiento
de la autoestima. No obstante, tanto la parte evaluada como la contratante
fueron insistentes en que se enfocara el andlisis de los efectos sobre las califi-
caciones, y mostraron reticencia sobre las alternativas propuestas.

Finalmente se resolvio que se llevarian a cabo tanto la evaluacion de los
efectos sobre las calificaciones, como las alternativas propuestas.

Para realizar la evaluacion del impacto en las calificaciones, se contd con
los datos de los 1,183 nifios participantes del programa. No se conto con califi-
caciones de algun grupo de control y no fue posible obtener esta informacion
para ninos que no estuvieran dentro del programa.

Para solventar este problema, se construy® un grupo de control a par-
tr de los registros con los que se contaba. Los 1,183 registros contenian

91 Cfr. Gobierno de Jalisco (2014a).

200. La evaluacion de politicas subnacionales en México



calificaciones para cada nifio a partir del ciclo escolar 2012-2013 hasta los
primeros meses del ciclo 2016-2017, independientemente de la fecha en que
cada nifio ingreso al programa. Dado que se tenia la informacion de los nifios
que participaban por primera vez a partir del ciclo 2016-2017, los datos de este
grupo incluian calificaciones de cuatro anos durante los cuales todavia no par-
ticipaban en el programa, ya que al momento de iniciar la evaluacion acababan
de ingresar en el programa ECOS.

Asi, se definid como “grupo de tratamiento” a todos aquellos estudiantes
que fueron inscritos en el programa durante cualquier fecha correspondiente
a los ciclos escolares 2012-2013 al 2015-2016; y como “grupo de control” a
aquellos estudiantes que se inscribieron durante el ciclo 2016-2017. Del total
de registros, 894 fueron etiquetados como “grupo de tratamiento”, mientras
que 280 como “grupo de control”.

Se hicieron andlisis de diferencias en diferencias para diferentes especi-
ficaciones de modelos, controlando por distintas variables. Las variables de
control que se utilizaron fueron:

1. La edad de los nifos en afios (edad).
2. El sexo de los ninos (sexo):
sezo=1 0 8165 ILTNO
1 si es nifia
3. El numero de meses participando en el programa (meses).
4. Fl cambio en el nivel educativo durante la permanencia del nifio en
el programa (mismo nivel):
0 si todo el periodo de participacion estuvo en primaria

mismo nivel= . . . . S .
1 si en algun momento del periodo paso de primaria a secundaria

. El grado de marginacion de la localidad (marginacion).

. La tasa de alfabetizacion en la localidad (alfabetizacion).
. La tasa de asistencia escolar (asistencia escolar),

. La antigliedad del centro al que se asiste (catcreacion).

© 0 N O ot

. Fl tipo de centro (tipo) y,

tipo= { 0 si el centro es de adopcion
1 ¢i el centro es de creacion

10. El porcentaje de personas que asisten regularmente a eventos cul-
turales (asistencia a eventos).
Ademas de las variables de control, las variables para analizar el efecto del
programa fueron:
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1. Una variable dicotémica para el grupo de tratamiento (tratamiento).

0 si pertenece al grupo de control

tratamiento= . .
1 si pertenece al grupo de tratamiento

2. Una variable que identifica si la calificacion se obtuvo antes o des-

pués de participar en el programa (después)y,
0 si la calificacion se obtuvo antes de

participar en el programa
1 si la calificacion se obtuvo una vez

inscrito en el programa
3. La interaccion entre las dos anteriores (trat-desp).

) 1 sitrat = 1y después = 1
trat-después= 1 {1 i la calificacion se obtuvo una vezinscrito en el
programa

después=

La variable dependiente fue el promedio de las calificaciones bimestrales
de cada nifio (calificaciones). A continuacion se presentan los resultados para
dos modelos, el modelo con todas las variables de control y el modelo sin va-
riables de control (ver tabla 5).

Tabla 5. Resultados de estimaciones del impacto del programa sobre
las calificaciones de los participantes (diferencias en diferencias)

Variable Modelo 1 Modelo 2
Constante 8.7414** 9.432%**
Tratamiento 0.113** 0.475%*

Después -0.1414* -0.4447%*
Trat-después -0.027 -0.027
Meses - 0.005**

Sexo - -0.393***

Edad - -0.056***
Marginacion - -0.277*
Alfabetizacion - -0.001

Asistencia Escolar = 0

Mismo Nivel - -0.075

Tipo - -0.475**
Creacion - 0.02%*

Asistencia a eventos - -0.00006089***

*** Significativo al 99%. ** Significativo al 95%. * Significativo al 90%.
Fuente: Gobierno de Jalisco (2014Db).

En todos los casos la variable de interaccion resultd no significativa, por
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lo que los resultados del andlisis de diferencias en diferencias indicaron que
no existe un impacto del programa sobre los promedios de calificaciones de
los nifios.

Al no tener una fundamentacion consistente y una teoria de cambio res-
paldada, la disociacion entre la estructura real con los objetivos y resultados
planteados en sus documentos origind un mal resultado en la evaluacion del
programa. De acuerdo con la evidencia sobre el impacto en las calificaciones
de los nifios, el programa no cumplio con la finalidad supuesta.

Como se sefiald anteriormente, el programa ofrece un valor publico impor-
tante pero, en la urgencia por justificarlo, desde una perspectiva de la existen-
cia de un problema publico a resolver y bajo un concepto limitado de lo que es
un problema publico, se le construyo una estructura documental inapropiada
que llevo a una evaluacion que no correspondio con los resultados esperados.
Esta fue la opinion del equipo evaluador desde un inicio y, por ello se habia
planteado evaluar otro tipo de resultados que se consideraban mas apropia-
dos y con valor publico igualmente relevante.

UNA ALTERNATIVA BASADA EN EL APRENDIZAJE SIGNIFICATIVO Y EN EL ANALISIS DE HABILIDADES
SOCIALES, AUTOESTIMA, AGRESION Y VICTIMIZACION

La alternativa que se planteo por parte del equipo evaluador se baso en la bus-
queda de algunos efectos directos que la formacion musical puede tener. En
primer lugar, se consider¢ importante evaluar qué tanto las clases lograban
incidir emocionalmente en los nifios y, por lo tanto, en el proceso de la expe-
riencia de aprendizaje. A partir de esto, se busco observar como el programa
impulsaba un buen aprendizaje, asi como el desarrollo cognitivo, conductual
y de habilidades sociales. Este andlisis se considero relevante porque, ademas
de proporcionar evidencia sobre las condiciones que en un momento dado
pueden promover el desarrollo cognitivo y de habilidades (Kail y Cavanaugh,
2011), habla de un elemento fundamental del programa, la vivencia que los
nifios tienen al aprender y hacer musica.

En segundo lugar, se propuso evaluar los efectos directos del programa
sobre los nifios, concretamente sobre su autoestima, la forma de relacionarse
con otras personas y sobre la percepcion de acciones violentas y agresivas.
Todas estas variables inciden en la forma en como los nifios interactuan en la
sociedad y, si el programa tenia un efecto positivo en estas variables, tendria
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también un efecto de derrame y de generacion de externalidades positivas en
el entorno donde los nifios se desenvuelven.

EL EFECTO EN EL APRENDIZAJE SIGNIFICATIVO

De acuerdo con la literatura, los efectos del aprendizaje musical sobre las
capacidades cognitivas de los ninos son heterogéneos y se dan en plazos no
inmediatos; por lo que los indicadores a los que se tuvo acceso no eran ade-
cuados para capturar y reflejar el desarrollo de los nifios. En cuanto a los efec-
tos que tiene la adquisicion de habilidades musicales en el desarrollo de los
menores, se subrayo la importancia que tiene el proceso de aprendizaje como
un determinante para que se puedan obtener efectos positivos en su desarro-
llo. En particular se sefiald que el aprendizaje debe ser positivamente signifi-
cativo para obtener resultados en el desarrollo psicosocial (Kail y Cavanaugh,
2011) y en sus capacidades cognitivas. Para que el aprendizaje sea verdadera-
mente enriquecedor, es importante que sea disfrutable (Hallam, 2010), ya que
cuando un nifio experimenta emociones positivas las facultades cognitivas se
optimizan (Fredrickson y Joiner, 2002; Folkman y Moskowitz, 2000).

Con base en lo anterior se propuso, en primer lugar, evaluar el efecto de
las sesiones en las emociones de los nifios. Si los nifios disfrutan del apren-
dizaje de la musica, el proceso se vuelve significativo; si esto no ocurre los
efectos serian muy pobres o nulos en el aprendizaje y el desarrollo (Espinosa,
2010). Un efecto negativo en el estado de 4nimo de los menores no permite el
desarrollo de habilidades cognitivas y sociales e incide negativamente en su
autoestima; lo que a su vez tiene un efecto positivo en la agresion y victimi-
zacion. Por otro lado, si la experiencia es significativa, se sabe que existe un
impacto positivo en el desarrollo de las habilidades cognitivas y sociales de
los nifios.

Asi, se busco medir el efecto que tuvo el asistir a las clases en los nucleos
sobre las emociones de los nifios, a través de los cambios en su estado de
4dnimo, utilizando la escala visual de emociones positivas de Oros (2008) que
estd basada en la escala analégica de Wong y Baker (1988) para medir niveles
de alegria. Si las sesiones en los nucleos ECOS generaban un cambio positivo
en el estado de &nimo de los menores, se podria argumentar que existe un
proceso de aprendizaje significativo que permitia el desarrollo de capacidades
y habilidades en los infantes.
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Para esta parte de la evaluacion se tomo en cuenta a todos los participantes.
Se recolect¢ informacion de todos los nifios durante ocho sesiones, lo cual
arrojo una muestra de 2,013 observaciones; muestra suficiente para obtener
resultados con un 99% de confianza y con un error menor al 5%.

El levantamiento de la informacién se llevd a cabo mediante la aplicacion
de un reactivo de escala de estado de animo, antes y después de cada sesion,
a todos los nifios. El tipo de reactivo aplicado consistid en una escala donde
los nifios tenian indicaron como se sentian cuando llegaban a la clase y como
se sentian al terminar (ver grafico 6.1).

Grafico 6.1 Encuesta de escala de estado de dnimo, antes y después

{ComMo me siento al llegar?
1 2 3 4 5 6 7
;{Como me siento al salir?
1 2 3 4 5 6 7

Fuente: Gobierno de Jalisco (2014Db).

Fecha

Fecha

Con base en cada una de las respuestas se obtuvo la escala correspondien-
te; la diferencia entre el puntaje asignado al salir y al entrar reflejo el impacto
del programa. Los resultados indicaron que la asistencia a las sesiones tuvo un
efecto positivo sobre las emociones; los promedios de las emociones al finalizar
las sesiones fueron mayores que al iniciar y su diferencia resultd significativa.
Esto implica que a los nifios les gustan las clases de musica, 1o que permite que
se dé un aprendizaje significativo y que, por lo tanto, se den las condiciones
que permiten un desarrollo de capacidades cognitivas. De acuerdo con esto,
existe evidencia que indica que el programa pudo tener un efecto positivo en el
desarrollo de habilidades sociales y capacidades cognitivas de los beneficiarios.
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Independientemente de los resultados obtenidos, no deberia de subesti-
marse el hecho de que los nifios disfrutan de la asistencia a los cursos para
aprender y practicar musica; ya que éste es un resultado fundamental del
programa. Mds aun, el disfrute de la musica tiene una relacion directa con
la autoestima, la cual a su vez incide de manera directa en el desarrollo de
habilidades sociales y en la disminucion de la violencia (Murrieta et 4l., 2014).

EL EFECTO EN LA AUTOESTIMA, LAS HABILIDADES SOCIOEMOCIONALES Y LA REPRODUCCION DE LA
VIOLENCIA

Ademas de evaluar el efecto en las emociones, como aproximacion del grado
de aprendizaje significativo, la segunda parte de la alternativa de evaluacion
propuesta se centro en analizar si existia impacto en las habilidades socioe-
mocionales, la autoestima y la reproduccion de la violencia de los ninos bene-
ficiarios del programa ECOS.

En este caso, se requirio de un contrafactual para la exposicion al progra-
ma. Se construyo un grupo de control, mediante un método de pareamiento,
constituido por nifos con las mismas escuelas, edades, grados escolares y
salones que los nifios involucrados en el programa, pero que no fueran par-
ticipantes del programa ECOS, ni que se encontraran en algun otro proceso
de aprendizaje musical similar. Dada la complejidad para construir este con-
trafactual y poder controlar las heterogeneidades que hay cuando nifios de
un mismo nucleo asisten a diferentes escuelas, se opto por considerar unica-
mente los nucleos que se encuentran en comunidades donde solo existe una
primaria y una secundaria.

Asi, para este andlisis se consideraron 17 nucleos. Ademads, se emplea-
ron cuatro escalas de medicion con instrumentos diferenciados para nifios de
primaria y para nifios de secundaria; y se obtuvo una muestra diferenciada
de entre 1,400 y 1,700 observaciones para cada prueba. La distribucion de la
muestra en términos del tipo de nucleo, sexo, grupo de control y tratamiento
se presentan en las tablas 6y 7.
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Tabla 6. Muestra de la aplicacion de las escalas de autoes-
tima, violencia y habilidades socioemocionales

Escala de

EAEP ducias Postvas Autoestima b e
(ECP) b:rg‘?girﬁ) (APA)
Municipio Primaria Sgcqn- Prima-  Secun- o0 qarjq  Prima- - Secun-
aria ria daria ria daria
Atengo 44 62 44 61 61 44 61
Atenguillo 36 38 36 38 38 35 38
gggadas de Obre- 24 2% 93
Chiquilistlan 7 10 7 10 10 7 9
Cihuatlan 71 70 71 69
Jocotepec 201 200 197 194
Mexticacan 137 136 135 135
Mezquitic 204 204 204 198
San Ignacio 25 24 23
San Miguel El Alto 11 35 11 35 35 11 33
Talpa 287 285 285 282
Teocaltiche 99 145 98 145 143 98 143
Tizapan El Alto 19 19 g
Tuxpan 34 61 34 61 59 33 59
Zapotiltic 24 24 24
Zapotitlan 174 173 172 170
Total 1767 1759 1410 1728

Fuente: Gobierno de Jalisco (2014Db).
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Tahla 7. Tipo de ntcleo, sexo de los participan-
tes y tamario de los grupos muestrales

Tipo de nucleo Sexo Grupo
Prueba B » . Trata-
Creacion Adopcion  Mujer Hombre  Control .
miento
EAEP Orpinas 568 1,199 944 823 95412 255
ECP 565 1,194 938 821
EAR Rosenberg 430 980 770 640 1,265 145
APA 555 1,173 926 802

Fuente: Gobierno de Jalisco (2014Db).

Autoestima

Para hacer la medicion de la autoestima se utilizo la Escala de Autoestima de
Rosenberg (EAR); se concluyo que los nifios que participaron en el programa
tuvieron un incremento en su autoestima positiva y una disminucion de su au-
toestima negativa en comparacion con quienes no participaron en el mismo.

De acuerdo con los resultados, los nifios en ECOS tuvieron un indice de au-
toestima positiva promedio de 2.974, segun la EAR, mientras que el promedio
para los que no estuvieron en el programa fue de 2.813 (ver tabla 8).

TTabla 8. Comparacion de medias, en autoestima positiva y autoesti-
ma negativa, entre participantes y no participantes en el programa

Autoestima positiva Autoestima negativa
Constante 2.813** 3.3414**
Participacion en el programa 0.164*** -0.091*

* Significancia al 90%, ** Significancia al 95%, *** Significancia al 99%
Fuente: Gobierno de Jalisco (2014Db).

Violencia

En cuanto a los efectos del programa sobre la agresividad y la victimizacion, el
unico efecto que se encontro fue en los nifios de secundaria. En este caso, los
nifilos que asisten al programa reportaron un mayor grado de victimizacion,
este resultado probablemente se debe a que los nifios dentro del programa re-
conocen con mayor facilidad actitudes violentas y de acoso, mientras que otros
nifios normalizan estas acciones (ver tabla 9).
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Tabla 9. Efecto del programa en la victimizacion en primaria y secundaria

Victimizacion Nifios de Primaria  Nifios de Secundaria Diferencia
Asisten a ECOS 1.420 1.632 0.212
No Asisten a ECOS 1.529 1.402 -0.127
Diferencia -0.109 0.23**

* Significancia al 90%. ** Significancia al 95%. *** Significancia al 99%.
Fuente: Gobierno de Jalisco (2014b).

Habilidades socioemocionales (ECP)

Para medir las habilidades socioemocionales se utilizo la escala de Orpinas
(2009),”? consistente en una escala de conductas positivas referidas al trato
que reciben y que proporcionan los niflos a otras personas. Los resultados
mostraron que los nifios en el programa tienen un indice mayor de conduc-
tas positivas tanto recibidas como proporcionadas. La tabla 10 muestra los
resultados separando la poblacion entre nifios y nifias, en todos los casos las
diferencias fueron estadisticamente significativas.

Tabla 10. Efectos del programa en conductas positivas proporcionadas y recibidas

ECP Proporcionadas Nifias Nifios Diferencia
Asisten a ECOS 4.010 3.468 -0.542%%*
No Asisten a ECOS 3.641 3.090 -0.551***
Diferencia 0.369*** 0.378***

ECP Recibidas Ninas Ninos Diferencia
Asisten a ECOS 3.770 3.319 -0.451***
No Asisten a ECOS 3.396 2.990 -0.406™**
Diferencia 0.378*** 0.329***

* Significancia al 90%. ** Significancia al 95%. *** Significancia al 99%.

Fuente: Gobierno de Jalisco (2014b).

Con base en estos resultados, se puede argumentar que los nifios que
asisten al programa tienen una relacion con otras personas de mayor cordia-
lidad y, es muy probable, que esto sea resultado de la incidencia positiva del
programa en el desarrollo de sus habilidades sociales.

Asi, en contraste con los resultados enfocados en el promedio de las califi-
caciones escolares, la evaluacion del impacto que el programa tuvo sobre las

92 Citado en Murrieta et dl. (2014).
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emociones de los ninos, la autoestima y ciertas habilidades sociales, concluyo
con efectos positivos. Se puede sostener que existe un aprendizaje significa-
tivo en el programa, que logro generar un desarrollo cognitivo y conductual
en los nifios que les permitid construir relaciones pacificas y cordiales con
las demds personas, fortalecer su autoestima y ser capaces de reconocer con
mayor facilidad las actitudes agresivas y violentas para no caer en su normali-
zacion. De acuerdo con diferentes marcos teoricos y la literatura existente, el
desarrollo de estas habilidades tuvo efectos positivos en su entorno.

Los RESULTADOS DE LA EVALUACION

Si bien la evaluacion arrojo resultados no favorables cuando se analizo el efec-
to directo que tiene el programa sobre las calificaciones de los nifios, estas
conclusiones mostraron que la relacion causal estaba basada en una intuicion
Yy que no tenia una fundamentacion teorica adecuada; seria erroneo juzgar el
valor publico del programa con base en estos resultados.

Por otra parte, aun cuando no se logro encontrar evidencia de la incidencia
directa del aprendizaje de la musica sobre el rendimiento escolar medido a
través de las calificaciones de los nifios, si se encontraron otros impactos que
son importantes tanto para el desarrollo individual de los nifios, como para el
desarrollo social y la calidad de vida en sus comunidades. Los resultados su-
gieren que la participacion en el programa tuvo efectos positivos sobre la auto-
estima de los nifios, y sobre el desarrollo de sus habilidades sociales, asi como
el que produce un aprendizaje significativo, por lo que se puede argumentar
que ECOS tuvo un efecto positivo en el desarrollo cognitivo de los nifios.

Se debe insistir que, la posibilidad de acceder a este tipo de actividades y
conocimientos por parte de los nifios y sus familias no es un logro menor, y
tiene un valor publico que debe ser considerado. En primer lugar, el programa
permitio a diferentes grupos de personas acceder a estas actividades que, de
otra forma, serian prohibitivas o inaccesibles por una falta de oferta en sus
comunidades. En segundo lugar, el programa ayudo a disminuir la brecha
y la desigualdad que existe en la sociedad, y que mina las posibilidades de
desarrollo de muchas personas y comunidades. Ademas, una implicacion no
menos importante es que los nifios disfrutaron de la actividad de aprender y
practicar musica y ese hecho, por si solo, e independientemente de los bene-
ficios cognitivos y el desarrollo de habilidades, es un componente importante
del valor publico que el programa ECOS produjo, aun cuando sus consecuen-
cias individuales y sociales sean dificilmente mesurables.
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CONCLUSIONES

Cuando el disefio de un programa se hace de manera correcta, y se construye
a partir de un problema publico que se considera debe ser resuelto. Cuando
se analiza y plantea adecuadamente una teoria consistente, que explique la
relacion causal entre las acciones y componentes del programa con los re-
sultados que se buscan obtener. Y cuando la conclusion de una evaluacion
de resultados o impacto no es favorable, e implica que algo se escapo en esa
teoria de cambio, se debe replantear o reconsiderar la pertinencia del progra-
ma publico.

Por otro lado, cuando se implementa un programa o una serie de acciones
que solo estan fundamentadas en una intuicién sobre el valor publico que
podrian llegar a proveer. Que no tienen claridad sobre los posibles resultados;
que no cuentan con una teoria de cambio fundamentada y coherente; y cuya
justificacion y disefio documental se construyen ex post, es decir, una vez
que el programa estd operando, es muy probable que existan inconsistencias
importantes entre la forma en que opera el programa y lo que se plantea en la
estructura documental del mismo, incluyendo su justificacion y sus objetivos.
Esta es una historia comun en un contexto donde, por mucho tiempo, ha poli-
tica publica ha respondido al pragmatismo.

En estos casos, una evaluacion de resultados o de impacto dificilmente
terminard en un resultado favorable, y la recomendacion inmediata seria re-
considerar la pertinencia del programa o, en muchos casos, promover su can-
celacion.

Sin embargo, aun con esta falta de orden en la construccion y definicion de
los programas, puede haber algunos que produzcan un valor publico impor-
tante. Se pueden dar casos en los que, aun habiendo contradicciones entre los
objetivos y los resultados, o aunque existan discrepancias entre el problema
publico que justifica la intervencion y los resultados generados, el impacto del
programa es positivo en la sociedad y logra incidir adecuadamente para solu-
cionar otros problemas no planteados en sus documentos formales.

En éstos, el programa puede ser eficiente y eficaz, y vale la pena considerar
su continuidad. Por supuesto, en estos casos y frente a una propuesta de eva-
luacion, también es importante cuestionarse sobre la forma en como se pre-
tende evaluar, independientemente de que los resultados de esa evaluacion
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puedan ser o no ser favorables. Las evaluaciones no deben restringirse a con-
trastar los resultados que el programa ha obtenido y los objetivos que se pro-
ponen en sus documentos; el ejercicio evaluativo puede también identificar y
medir el valor publico que el programa provee. Esto implica adecuar la forma
de la evaluacion para que sea congruente con el programa que se pretende es-
tudiar, y no que unicamente cumpla con los términos de evaluacion acordados
cuando estos no son los adecuados. Se considera que una parte fundamental
del trabajo del evaluador es justamente identificar estos casos y, si es nece-
sario, proponer modificaciones a la evaluacion para que puedan proveer de
mejor informacion sobre el valor publico del programa.

En el caso de la evaluacion al programa “Sistema Estatal de Fnsambles
y Orquestas Comunitarias: ECOS, Musica para el Desarrollo”, la evaluacion
planteada inicialmente en los términos de referencia no era la adecuada para
tratar de medir el valor publico y los efectos que estuviera generando. Esta
conclusion se desprendio de las inconsistencias encontradas en la estructura
documental con relacion al funcionamiento del programa, vale la pena enfa-
tizar algunos elementos que reforzaron estas inconsistencias y que pueden
darse comunmente.

En primer lugar, la necesidad de identificar un problema publico que justi-
fique la intervencion gubernamental y la creacion de un programa en el proce-
so de disefio, llevo a insertar un programa con una Operacion ya existente en
una justificacion que no le correspondia del todo, 1o que anulod por completo el
principal objetivo por el que evidente se creo el programa.

En segundo lugar la conceptualizacion de lo que se considera un “proble-
ma publico” es un tema importante que puede provocar contrariedades. Por
lo general se da por hecho que existe un concepto claramente establecido de
lo que es un problema publico, sin embargo, existe una gama ideoldgica que
media esta conceptualizacion, desde quienes lo identifican unicamente con
las fallas de mercado, hasta posiciones que pueden considerar elementos de
la vida privada de las personas como parte de un problema publico. En no
pocas ocasiones, quienes tratan de darle orden a los programas mediante la
elaboracion ex post de su soporte documental, no son las mismas personas
que pusieron en marcha el programa. Los objetivos y los resultados que estos
dos grupos le confieren al programa pueden no coincidir debido a formas dife-
rentes de conceptualizar lo que es un problema publico. En ese caso, quienes
construyen la justificacion documental del programa pueden terminar propo-
niendo problemadticas que no corresponden a las que lo originaron.
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En tercer lugar, para el caso de los programas culturales y artisticos y
desde ciertas perspectivas, puede ser particularmente complicado objetivar
un problema publico a resolver. Lios bienes y servicios que estos programas
proveen, en ocasiones, no se consideran necesarios; por lo que una oferta
insuficiente de estos bienes puede no considerase un problema publico y, por
lo tanto, desde ciertas posiciones esta no es una justificacion suficiente para la
intervencion y el gasto gubernamental.

Esta ha sido una tendencia que se ha visto en el pais desde hace ya varios
arios, en los que las politicas culturales se han desdibujado. Hoy en dia existe
una tendencia a justificar los programas culturales mediante objetivos de re-
construccion del tejido social, mitigacion de la violencia y la delincuencia, asi
como de problemas de desempefio académico, pero en menor medida como
formas de facilitar o garantizar el acceso a la cultura. El programa ECOS es un
ejemplo de estos casos.

Es evidente que, a lo largo del estado de Jalisco, existe una demanda de
actividades culturales y, en particular, de aprendizaje y practica musical. Sin
embargo, la oferta privada de estos servicios es insuficiente y poco accesible
si se considera el acceso a la cultura como un objetivo dentro de la agenda
publica. Una oferta insuficiente y una inequidad en el acceso se tornan en un
problema publico a resolver. Es claro que el programa ECOS originalmente
fue implementado pensando que la falta de acceso a las actividades culturales
es un problema publico, independientemente de todos los beneficios que un
programa como éste pueda traer.

Sin embargo, quienes elaboraron su estructura documental no considera-
ron que la falta de acceso a esta actividad cultural fuese un problema publico,
lo que origino los problemas de inconsistencia que se mencionaron a lo largo
del capitulo. Desde una perspectiva donde la falta de acceso a actividades cul-
turales y artisticas no es un problema, una evaluacion de resultados o impacto
tendria que considerar otros objetivos y otra justificacion que no son coinci-
dentes con el programa en la practica. Una evaluacion como ésta concluiria
en un resultado poco favorable para el programa, aun cuando éste produce un
valor publico importante.

Si se hubiera cumplido unicamente con los términos acordados frente a la
urgencia de evaluar y justificar, se hubiera llevado a un resultado que podria
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haber promovido decisiones que distorsionaran aun mas el programa o que,
en el mas extremo de los escenarios, llevaran a su cancelacion.

Evaluar para simplemente calificar programas, no es la mejor practica. La
reduccion de la evaluacion a una mera emision de una calificacion, es un riesgo
que se corre bajo la necesidad que hay en el pais por evaluar los programas,
justificarlos y validarlos ante las exigencias de la ley y del gasto publico.

El objetivo del evaluador no se debe reducir a emitir un juicio sobre un
programa; también debe buscar, en lo general, proponer mejores métodos y
formas de evaluacion y, en lo particular, entender lo mejor posible el funciona-
miento y los efectos del programa para obtener recursos que le permitan mejo-
rar la construccion y el manejo de las politicas publicas. El evaluador debe ser
propositivo y creativo, no solo para mejorar las metodologias o sortear los pro-
blemas técnicos que arroja una evaluacion, sino para elegir y construir la mejor
forma de evaluar para cada caso, con el fin ultimo de obtener resultados que
arrojen conocimientos que permitan producir el mayor valor publico posible.
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La niriez tiene mucho que decir: la evaluacién con
grupos de enfoque del programa Desayunos Escolares

Cristina Cdrdenas Diaz y Alfonso Hernandez Valdez
Indexa de Méwxico - Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Occidente

INTRODUCCION.

En el marco de la estrategia de evaluacion del Gobierno del Estado de Jalisco
conocida como EVALUA Jalisco,?® cuyo objetivo fue el de mejorar la eficiencia
de los programas y politicas publicas implementadas por las distintas depen-
dencias y entidades del poder ejecutivo estatal, durante octubre de 2013 se
emitieron los términos de referencia para realizar una evaluacion especifica
del programa “Desayunos Escolares”.® El objetivo de la evaluacion fue el de
proveer informacion que retroalimentara la toma de decisiones en tres aspec-
tos centrales: el disefio, la operacion y la gestion de los procesos.

Como se menciona en el informe final de dicha evaluacion, “Desayunos
Escolares” es uno de los programas con mayor tradicion en materia de segu-
ridad alimentaria en el pais. Sus antecedentes se remontan a 1901 “cuando se
creo un programa de ayuda alimentaria dentro del Departamento de Nutricion
Escolar” (Gobierno de Jalisco, 2013b:8), a partir de la década de los afios 50
del siglo XX “tuvo un alcance nacional, y actualmente se enmarca en el ambi-
to de la coordinacion de la asistencia social alimentaria, a cargo del Sistema
DIF nacional, pero la operacion y ejercicio de los recursos del programa son
responsabilidad de cada uno de los sistemas DIF a nivel estatal” (Gobierno de
Jalisco, 2013b:8).

El objetivo general del programa durante el afio de evaluacion (20413) fue el
de “promover una alimentacién correcta en la poblacion escolar del Estado de
Jalisco sujeta de asistencia social, mediante la entrega de alimentos; desayu-
nos frios, desayunos calientes, o comidas disefiados con base en los criterios
de calidad nutricia, y acompanados de acciones de orientacion alimentaria,
aseguramiento de la calidad y desarrollo comunitario” (Gobierno de Jalisco,
2013b:8).

93 Cfr. Pagina web de la estrategia EVALUA Jalisco. Disponible en: http://
seplan.app.jalisco.gob.mx/evalua/.

9 Cfr. Gobierno de Jalisco (2013a).
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Como parte de la evaluacion relativa a la gestion de procesos del programa,
se llevo a cabo un andlisis de opinion centrado en algunos de los beneficiarios
(nifios entre cinco y 11 afios de edad) respecto a la operacion, la calidad del
servicio y los apoyos recibidos. El andlisis se realizo en cuatro escuelas de
Jalisco y, para obtener los puntos de vista de los menores, se utilizo la técnica
de los grupos de enfoque como instrumento principal de trabajo. Si bien los
resultados de la evaluacion en los rubros de disefio y operacion fueron de
gran utilidad para analizar la consistencia interna del programa y verificar la
observancia de las reglas de operacion, fue en el apartado de procesos donde,
a traves del andlisis de opinion mencionado, se obtuvieron importantes hallaz-
gos que permitieron conocer mejor la eficiencia y calidad de los principales
procesos del programa.

Asimismo, este ejercicio de andlisis dejo varios aprendizajes respecto a
la relevancia de utilizar métodos cualitativos -como los grupos de enfoque-
en poblaciones beneficiarias menores de edad. Es por ello que a lo largo de
este capitulo se compartird la experiencia de trabajo con los menores de edad
usando grupos de enfoque como principal técnica metodoldgica en el marco
de la evaluacion realizada al programa “Desayunos Escolares”,® con la mirada
puesta de manera especial en los aprendizajes obtenidos a partir de su planea-
cion, desarrollo y analisis.

La utilizacion de grupos de enfoque para obtener las opiniones de los infan-
tes beneficiarios del programa planted un reto interesante desde el punto de
vista metodologico. Ello debido a que la nifiez representa un grupo de la pobla-
cién sobre el que existe una cantidad menor de informacion que la disponible
para otros grupos poblacionales, sobre todo cuando se investigan sus prefe-
rencias y opiniones recogidas mediante técnicas cualitativas -como los grupos
de enfoque-, al menos en el contexto de los programas sociales en México.

Ademas de documentar la realizacion de los grupos de enfoque ya refe-
ridos, el presente capitulo espera responder algunas preguntas que se de-
rivaron del proceso de evaluacion, sistematizacion y recapitulacion de esta
experiencia evaluativa, entre ellas las siguientes: ¢por qué es importante co-
nocer el proceso de desarrollo del nifio en contextos donde nos importa su
opinion? ¢Qué aspectos del método de grupos de enfoque resultan idoneos

9% Existen pocos estudios que utilicen técnicas cualitativas para analizar la
provision de desayunos escolares en contextos sociales diversos. Dos excep-
ciones son Dalma et dl. (2016) y Waling et al. (2016).
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para obtener la opinion sobre un programa social cuando los beneficiarios
principales son los nifios? ¢Cudl es el rol del adulto en la obtencion de infor-
macion cuando trabaja en grupos de enfoque con menores de edad?

Para atender estas cuestiones, el presente capitulo estd dividido en cuatro
secciones, en la primera se realiza un recorrido breve sobre los aspectos mas
importantes que caracterizan la comunicacion con los nifios en el contexto
de la investigacion sobre el desarrollo infantil y la importancia que tienen las
competencias de los adultos que trabajan con menores de edad para poder
obtener informacion confiable de parte de €stos; esta discusion da pie para
comprender de mejor forma el tema de la segunda seccion, donde se des-
criben las caracteristicas de los grupos de enfoque con nifias; en la tercera
seccion se describe el trabajo realizado para evaluar la opinion de los nifios
sobre el programa “Desayunos Escolares” utilizando grupos de enfoque y,
finalmente, en la cuarta seccion se realizan algunas consideraciones adiciona-
les a lo descrito en la seccion anterior y se establecen los aprendizajes que se
pudieron obtener durante el desarrollo del trabajo con los infantes a partir de
los grupos de enfoque.

LA COMUNICACION CON LOS NINOS

El desarrollo del nifio es un proceso de cambio continuo, a través de éste el
menor de edad aprende a dominar niveles cada vez mds complejos de los
distintos aspectos de su persona, como las habilidades psicomotoras, las de
pensamiento, el lenguaje, el manejo de sus sentimientos y las relaciones con
los demas. Este proceso se da siempre en su interaccion con las personas, las
cosas y los estimulos de su alrededor (Esquivel et 4l. 2017); cuando se desea
obtener informacion de parte de los nifios, resulta conveniente conocer los
aspectos de su desarrollo que reconocen la capacidad cambiante del menor
en el contexto de una serie de intercambios e interacciones entre aquéllos y
su ambiente social (Garbarino y Stott, 1992). En este sentido, la comprension
del proceso de desarrollo del nifio resulta necesaria para entender sus habili-
dades a la hora de dar informacion acerca de distintos eventos y experiencias
de su vida (Gibson, 2012).

El proceso de desarrollo es paulatino. El lenguaje, los procesos cognitivos,
las habilidades sociales y las capacidades generales del nifio se van desarro-
llando poco a poco. En este sentido, al trabajar en grupos de enfoque con nifios
se debe tomar en cuenta tanto las habilidades ya desarrolladas como aquellas

Lecciones aprendidas de procesos evaluativos en Jalisco« 221



aun no presentes, con el objetivo de planear toda la estrategia de intervencion:
los temas y las preguntas, las actividades, las dindamicas de juego, etc. De tal
manera que, a través de una planificacion cuidadosa que vaya de acuerdo con
el grupo de nifios con el cual se trabaja, se permita a €stos demostrar tanto sus
habilidades y capacidades de comunicacion como que puedan ser escuchados
y comprendidos por los adultos (Gibson, 2012).

Asi, el nivel de desarrollo de los nifios en sus distintas facetas determina la
capacidad que tienen para comunicarse, puesto que estas habilidades y capa-
cidades influyen de manera directa en el entendimiento que los nifios tienen
de las preguntas que se les hacen y de la capacidad de reflexion y expresion
de sus ideas y sentimientos, de manera que el moderador los pueda entender
(Gibson, 2012). Como argumentan Garbarino y Stott:%

“El desemperio del nifio [como proveedor de informacion] también dependerd
de su habilidad para percibir, recordar, razonar y comunicarse; estas habilida-
des se desarrollan en conexion con capacidades intelectuales y emocionales
mas generales. Esto nos lleva a considerar los procesos basicos en materia de
desarrollo cognitivo y de lenguaje y de qué manera éstos influyen en la capa-
cidad del nino. Uno de los aspectos de esta capacidad es el nivel de desarrollo
del nifio. El proceso de desarrollo es continuo; sin embargo, es practico y util
reconocer tres periodos principales. En la infancia (del nacimiento a los dos
afios de vida), el nifio experimenta su mundo de una manera perceptual, diri-
gida a la accion y de manera no verbal. Las capacidades del nifio pequefio, sus
afectos y conductas sirven como fuentes de informacion. En el periodo prees-
colar (de los dos a los seis afios de vida), la aparicion del lenguaje y el pensa-
miento simbolico trae con ello la habilidad de compartir significados con otras
personas. El nino ha logrado una capacidad significativa para comprender y
responder a las preguntas del adulto, pero su desempefio estd intimamente
relacionado con el contexto en el que se presenta. En la edad escolar (de los
seis a los 12 afios de edad), con el desarrollo de la habilidad de pensar acerca
de pensary la habilidad para el pensamiento l6gico, el nifio esta en proceso de
desarrollar habilidades mas parecidas a las del adulto para poder comunicarse
y responder” (1992: 16).

Ademads de los niveles de desarrollo de los nifios, un segundo aspecto a
tomar en cuenta para entender y procesar adecuadamente la informacion que
proveen es el rol que juega el adulto que trabaja con ellos. De acuerdo con
Garbarino y Stott es un asunto tanto o mas importante que las capacidades
mismas de los nifios: “La interaccion entre el adulto y el nifio influye en el

% Fsta y todas las traducciones que se presentan en este capitulo son de
los autores.

222« La evaluacion de politicas subnacionales en México



desemperfio de este ultimo, al intentar obtener su opinion acerca de distintos
temas. Ademads, las caracteristicas personales del adulto tomardn un signifi-
cado en la manera en que es percibido por el nifio; por ejemplo, la edad, la
raza, el género. Por otro lado, el estilo de interaccion, el tono de voz, el grado
de empatia que el adulto demuestre, el conocimiento que tenga de los nifios y
la relacion que tenga con ellos, influird también en la habilidad del nifio para
dar informacién en relacion con el tema en cuestion” (1992:14).

De este modo, en el contexto del trabajo de grupos de enfoque con nifios
se debe tomar en cuenta no solo el nivel de desarrollo en que éstos se encuen-
tran (asociado a su edad y/o nivel escolar), sino también las competencias con
que cuenta el adulto responsable de moderar la sesion grupal.

Los GRUPOS DE ENFOQUE CON NINAS Y NINOS

Inicialmente, los grupos de enfoque fueron planeados para llevarse a cabo
con adultos como una estrategia metodoldgica para obtener datos cualitativos
y conocer sus percepciones en distintas dreas de interés. Una de sus carac-
teristicas primordiales es la interaccion entre los miembros del grupo, en un
contexto relajado y no intimidante (Krueger 1994:6). Como comenta Moriarty:
“la fortaleza de este tipo de investigacion descansa en la interaccion entre par-
ticipantes que ocurre dentro del contexto del grupo y proporciona una com-
prension profunda de los temas” (2013: 1044).

De manera reciente, los grupos de enfoque han empleado también a los
nifios como informantes clave, especialmente en el area de la mercadotecnia,
y cada vez se utilizan mds para indagar las visiones y opiniones que los pe-
quenos tienen en torno a diversos temas de orden publico y social, especial-
mente en el area de la salud (Gibson 2007:473; Hoppe et 4l., 1995; Cammisa
et al., 2011; Waling et al., 2016). Por otro lado, como argumentan Nicholas
y sus colegas, historicamente en la investigacion cualitativa se ha dado un
peso importante a la opinion de los padres en los temas relacionados con sus
hijos. Las voces de los nifios se perdian o simplemente no eran escuchadas.
Recientemente se ha reconocido a los nifios como agentes activos y con poder
de opinion sobre sus experiencias en distintos aspectos; en la medida en que
este reconocimiento ha ido creciendo, los grupos de enfoque con nifios han
ido usandose con mayor frecuencia (Nicholas et 4l., 2010:107).

Por su parte, la metodologia para conducir grupos de enfoque con menores
de edad se ha ido definiendo en funcion de los objetivos de la investigacion,
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conjugando aspectos basicos en relacion con la etapa, las capacidades de de-
sarrollo y las habilidades propias de los nifios que participan dentro del grupo
de enfoque en cuestion (Gibson, 2012). Ejemplo de ello es la ampliacion de las
estrategias con el uso de materiales, juegos y medios de expresion que lleven
a facilitar en los nifios el poder comunicar sus ideas y sentimientos con rela-
cidn a temas concretos.

Para Kennedy et 4l. (2001) los grupos de enfoque con nifios permiten obte-
ner sus perspectivas, ideas originales y entendimientos sobre distintos aspec-
tos de interés para un investigador. Representan a su vez, un enfoque inno-
vador “para comprender las experiencias de los nifios desde una perspectiva
de desarrollo”. En efecto, las voces de los nifios son importantes; pedirles su
participacion es algo poderoso “porque nos otorga datos enriquecedores y
validos sobre el bienestar de 1os ninos que de otra manera no podriamos obte-
ner”. Pero también es poderoso porque les hacemos saber “que valoramos sus
pensamientos y sentimientos, y les garantizamos una opinion sobre la manera
en que sus escuelas y comunidades los apoyan”.?”

Nicholas y sus colegas argumentan que una de las ventajas de utilizar gru-
pos de enfoque es que mitigan los desequilibrios de poder que surgen en otras
técnicas de investigacion como las entrevistas o la administracion de cuestio-
narios. Esto resulta de particular importancia cuando se trabaja con ninas y
nifios, ya que las entrevistas podrian intimidarlos debido a que la autoridad
sobre la entrevista “normalmente es unidireccional y de arriba hacia abajo”.
Ello podria ocasionar que el nifio responda en funcion méas de lo que €l cree
que el entrevistador quiere escuchar que en relacion con lo que realmente
piensa (Nicholas et 4l., 2010:107).

Enlos grupos de enfoque, por el contrario, se establece una atmosfera mas
relajada y resulta menos intimidante para que los nifios expresen sus opinio-
nes (Moriarty, 2013). En este ambiente la participacion de los pequerfios puede
resultar gratificante “al explorar temas de interés con sus comparfieros o con
otras personas con quienes podrian compartir elementos comunes de expe-
riencias personales y de entendimiento mutuo” (Nicholas et 4l., 2010:107). En
efecto, en contextos escolares se ha reportado que participar en este tipo de
dinamicas puede ser una experiencia valiosa aun cuando los miembros del
grupo no se conocen entre si (Moriarty, 2013:1056).

97 Cfr. Kennedy et &l. (2001).
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Los GRUPOS DE ENFOQUE UTILIZADOS EN LA EVALUACION

El objetivo de utilizar grupos de enfoque con los menores beneficiarios del
programa “Desayunos Escolares” fue obtener su opinion sobre distintos
temas relacionados con la calidad y la operacion del instrumento. Se abor-
daron aspectos como la calidad y aceptacion de los alimentos, los horarios
en que se sirven y la logistica del proceso, etc.; Carey (1994) y Gibson (2007)
mencionan que la metodologia de grupos de enfoque involucra las etapas (en
secuencia) de preparacion, implementacion y andlisis e interpretacion, en este
caso se dividio el trabajo de forma similar. A continuacion se detallan estas
etapas en funcion del caso de analisis.

Preparacion

De acuerdo con esta experiencia, es conveniente dividir la preparacion de los
grupos de enfoque en dos fases. La primera tiene que ver con el disefio técni-
co de los grupos, el cual depende de los objetivos de la investigacion. En esta
fase se plantea no solo la elaboracion del guion o cuestionario con los temas
0 preguntas sobre los cuales se desea conocer la opinion de los participan-
tes sino también la estructura de los grupos, esto es, cudntos es conveniente
realizar, cudl debe ser el perfil de los participantes, cudntas personas es con-
veniente tener en cada grupo, etc. Muchos de estos aspectos han sido am-
pliamente estudiados y existe una literatura importante al respecto (Morgan,
1997; Krueger y Casey, 2009); en ocasiones resulta relevante definir también
el lugar geografico o la localidad donde se habran de llevar a cabo las sesiones
grupales (Gibson, 2007:476).

La segunda fase se relaciona con el disefio de la intervencion. En ésta se
deben considerar elementos como el espacio fisico donde se llevaran a cabo
las sesiones de grupo, el rol del moderador, el tipo de materiales que, en su
caso, se utilizaran durante el desarrollo de los grupos y el tiempo de duracion
de las sesiones, etc. Estos aspectos dependen en gran medida del perfil de los
participantes y, en el caso del trabajo con nifias y nifios, resultan de la mayor
importancia para tener sesiones fructiferas donde se obtengan datos de utili-
dad para la investigacion.

La division del trabajo en ambas fases no es nitida ni sus actividades nece-
sariamente excluyentes y, de hecho, su preparacion puede realizarse de ma-
nera simultdnea. La elaboracion del guion de preguntas o temas a tratar, por
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ejemplo, comparte aspectos tanto de disefio técnico como de intervencion en
las sesiones de grupo. En efecto, el guion plantea los temas de interés para
la investigacion, pero éstos quedan en buena medida sujetos al perfil de los
participantes. En el caso del trabajo con nifios, por ejemplo, tiene que preverse
que las sesiones sean en general mas cortas que las de los adultos, ademas
de tomarse en cuenta que su dindmica es muy diferente, al incluirse -como se
vera- distintos juegos y trabajo con materiales. Por ello el guion debe prever el
entretejido de los temas y preguntas a tratar con otras actividades o dindamicas
destinadas a fomentar la participacion de los pequefios y obtener sus respues-
tas de un modo mas ludico. En buena medida, es la dindmica del trabajo con
los nifios, y no el orden de las preguntas, el que estructura al guion que sirve
de base para la direccion y moderacion de un grupo de enfoque.

En cuanto a la primera fase, la mayor parte de la investigacion con gru-
pos de enfoque utiliza de tres a cinco grupos (Moriarty, 2013:1052; Krueger y
Casey, 2009). En el andlisis de opinion de los beneficiarios del programa (nifios
en edad escolar, provenientes de localidades con grados de marginacion alta
o muy alta) participaron 31 nifios del nivel preescolar y primaria, divididos en
cuatro grupos. Uno de los grupos conto con diez participantes y los tres gru-
pos restantes tuvieron siete entrevistados cada uno. Dos grupos estuvieron
compuestos de ninas y dos de nifios. La edad de los menores fluctud entre
los cinco y los 11 afios. Las entrevistas grupales se llevaron a cabo en cuatro
planteles escolares distintos, dos en zonas urbanas y dos en zonas rurales
del estado de Jalisco (Gobierno de Jalisco, 2013b:96). Todas estas variables
fueron consideradas de importancia para la evaluacion, y su definicion fue
el resultado del trabajo conjunto entre el equipo evaluador y la dependencia
responsable del programa (ver cuadro 1).

Cuadro 1. Caracteristicas de los nifios entrevistados

Numero de . Edad Grado Localidad o
Grupo . Género . S Z.0na
participantes promedio escolar municipio
30 de
5 -
1 10 Femenino o4 6 preesco- andala Urbana
afnos jara
lar
, . N 20 de
2 7 Masculino 7 afos . . Zapopan Urbana
primaria
8ag 30y 40 San
3 7 Femenino - de pri- Agustin, Rural
afnos . .
maria Tototlan
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Numero de Edad Grado Localidad o

Grupo . Género . S Z.0na
participantes promedio escolar municipio
50y 60 .
4 7 Masculino 10~a " de pri- Ll D1qge, Rural
anos . Tototlan
maria

Fuente: Gobierno de Jalisco (2013b:96)

Como criterios adicionales de seleccion de los planteles donde se entre-
vistaria a los ninos, el equipo evaluador tomo en cuenta las dos modalidades
de desayunos con que cuenta el programa (frios y calientes) y, dentro de la
modalidad caliente, el hecho de que contara o no con una cocina (ver cuadro
2). En este sentido, dos de las escuelas presentaron cocina y dos no, una de
las cuales por servir desayuno frio °¢ (grupo 2). El programa contempla que
los padres de familia (especialmente las mamads) participen de distintas for-
mas, una de ellas al servir los desayunos. Cabe destacar que las mamas que
servian el desayuno caliente en el grupo 4, si bien no contaban con cocina, im-
provisaron una estufa y compraron una licuadora para facilitar la elaboracion
de alimentos dentro del plantel (Gobierno de Jalisco, 2013b:96-97).

Cuadro 2. Caracteristicas de los desayunos entregados

Localidad y/o  Modalidad Plantel  Horario en que se JQuién sirve
Grupo L : .
municipio de desayuno con cocina sirve el desayuno el desayuno?
1 Guadalajara Caliente Si 9:00 am Comnem Y
mamas
2 Zapopan Frio No* 8:30 am Profesorles
y mamas
3 S Agug un, Caliente Si 10:30 am Mamas
Tototlan
El Dique,
4 Caliente No 11:00 am Mamas
Tototlan

* La modalidad de desayuno frio no requiere de cocina para prepararse y Servirse.

Fuente: Gobierno de Jalisco (2013b:97).

En cuanto a la segunda fase, relativa al disefio de la intervencion, es im-
portante tomar en cuenta que los grupos de enfoque con nifios deben incluir

9 Fl desayuno frio consiste en leche, galleta de amaranto, avena, cereales
y una fruta (manzana, pera o platano). Durante el invierno se les dio, en lugar
de fruta fresca, una pequefia bolsa con fruta deshidratada. L.os nifios prefieren
la fruta fresca (Gobierno de Jalisco, 2013b:96).
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la opinion directa de €stos obtenida a través de distintos medios. Lios menores
poseen una gran cantidad de formas de comunicacion mads alla de la verbal,
tales como el juego libre y el juego estructurado, el dibujo, el juego de roles,
etc. Como se argumento en la primera seccion de este capitulo, en estas for-
mas se debe tomar en cuenta el nivel de desarrollo de los nifios en sus dis-
tintas areas: lenguaje, cognicion, social y de capacidades especificas (Gibson,
2007). Asimismo, en el disefio de los grupos de enfoque es importante con-
templar actividades adicionales a las originalmente planeadas, ya que es dificil
conocer de antemano el ritmo de trabajo de cada grupo de infantes.

Como investigadores y facilitadores se debe también prever la adaptacion
a los espacios disponibles, especialmente cuando se trabaja dentro de plante-
les escolares. El mayor aprovechamiento del ejercicio a través de grupos de
enfoque se da cuando se crea un ambiente cordial, de seguridad y confianza
entre los nifios participantes, de manera que la comunicacion fluya, donde
se sepan escuchados, donde sepan que su opinion importa. Igualmente debe
preverse el uso de materiales y juegos preparados que los inviten a trabajar,
que les sean atractivos y mantengan su atencion. De la misma forma, los fa-
cilitadores deben estar abiertos a trabajar en un ambiente de juego, de movi-
miento dentro de las actividades, hacerlo divertido. Todo ello sin dejar de lado
la edad de los nifios, sus habilidades y capacidades de desarrollo, sus necesi-
dades especificas y los objetivos de la investigacion (Gibson, 2012).

En el caso del programa “Desayunos Escolares” todos estos aspectos fueron
tomando forma en la preparacion de esta fase. El equipo evaluador se familia-
rizd a fondo con los desayunos (frios y calientes), los menus, los procesos de
preparacion y la entrega de los mismos. Con base en ello se disefiaron las pre-
guntas y los temas, las dindmicas y las actividades que facilitaran que los nifios
se sintieran en confianza, seguros y comodos de participar en el grupo, dar su
opinion y compartir sus distintos puntos de vista.

Con base en las actividades y dindmicas, se planearon también los materia-
les necesarios para que se llevaran a cabo (hojas de papel, plumones, crayolas,
colores, titeres, pelotas, caritas felices, tristes y neutras, etc.) tomando en cuen-
ta las edades de los nifios. Por ejemplo, en el trabajo con niflas de preescolar
se vio conveniente utilizar, en mayor medida, los titeres y monos de peluche
que con los pequefnios de primaria. En los distintos grupos de edad el trabajo
con dibujos resulta siempre enriquecedor para adentrarse en 1o que los nifios
piensan sobre los apoyos que reciben, en este caso la calidad de los alimentos.
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Sin embargo, y como se ha comentado, siempre es conveniente tener una
actitud abierta y flexible, que vaya mads alla de los aspectos que se planearon
para el desarrollo de los grupos. En el caso que nos ocupa esto resultd espe-
cialmente cierto con relacion a los espacios fisicos donde se desarrollaron
algunos de los grupos de enfoque. Por ejemplo, en las escuelas ubicadas en
zonas rurales la demanda de salones en funcion del numero de alumnos de
cada plantel escolar ocasiono que el equipo evaluador buscara espacios distin-
tos a los salones de clase para realizar la intervencion con 1os nifios.

Implementacion

La etapa de implementacion de los grupos de enfoque se concentra en el tra-
bajo directo del moderador con los participantes. De acuerdo con Kennedy
et 4l., ello requiere atender cuatro fases: inicio, apertura, discusion y cierre.
Aligual que en la etapa anterior (preparacion), estos componentes o fases no
siempre se diferencian de manera nitida y su dominio es tanto una técnica
como un arte (Gibson, 2007:478). En nuestro caso y, derivado del trabajo con
los menores de edad, en el marco de la evaluacion del programa se considero
conveniente establecer el trabajo en funcion de estas etapas.

Inicio

Una vez concertadas las citas con las escuelas y habiendo éstas informado a
los padres del ejercicio a realizar con los nifios y obtenido los permisos co-
rrespondientes, el trabajo inicio cuando se recibio a los infantes en el espacio
asignado por la escuela. La maestra o directora acompano a los nifos, se les
dio la bienvenida y se inicio la sesion grupal.

Lo primero que se hizo fue la presentacion del equipo evaluador, ensegui-
da se explico a los nifios el objetivo de trabajo y de qué manera era importante
su participacion, haciéndoles saber que eran ellos los expertos en el tema que
se queria conocer. A diario comian su desayuno y, por tanto, ellos eran ellos
quienes mejor conocian lo que les gustaba y 1o que no les gustaba. Se les hizo
saber también que no habia respuestas buenas o malas, ellos podian decir
su opinion libremente y todas las respuestas eran valiosas. En este momento
se explican también las reglas de trabajo y participacion; por ejemplo, si las
opiniones deben darse segun el orden en que estan sentados 1os ninos, o sin
algun orden en particular, o bien, si el moderador va a utilizar algun senala-
dor para dar la palabra, dando tiempo a que los nifios expresen sus dudas al
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respecto. Se les explicd también que si no entendian algo de lo que se dice,
podian preguntar y aclarar sus dudas.

Apertura

Se continud con una actividad introductoria para generar seguridad y rapport
dentro del ambiente del grupo y que sirviera a la vez para que los nifios se
presentaran y dijeran su nombre. En esta etapa del trabajo resulta importante
crear confianza, que los nifios se sientan tranquilos y relajados para poder
trabajar y expresar su opinion. Los participantes se sentaban en circulo y la
moderadora daba la pelota a un menor, quien decia su nombre y lo que mas
le gustaba jugar. Con frecuencia una respuesta sencilla a una pregunta simple
(como decir el juego que mas te gusta) resulto util para dejar claro que los mo-
deradores no esperaban respuestas correctas o incorrectas, reduciendo asi
la posible ansiedad en los pequerios (Kennedy et 4l., 2001:186). Enseguida se
pedia al menor que tenia la pelota que la aventara a uno de sus compaferos,
quien hacia lo mismo que el anterior, y asi sucesivamente, hasta que todos
se presentaran. Sentarse en circulo ayuda a crear un clima propicio para la
participacion, sin tintes de autoridad dentro del grupo, y permite al moderador
establecer un contacto visual mas directo con los nifios (Gibson, 2007:477).

Un aspecto medular para el funcionamiento de las dindmicas posteriores
es que los nifios sepan lo que va a pasar, 1o que se espera de ellos. Con pacien-
cia y claridad se debe explicar los distintos momentos (“voy a..., vamos a..., en
un momento haremos...”, etc.). Pintar con palabras, describir lo mejor posible,
especificando qué va a sucedery qué se espera de ellos. En esto consiste crear
un ambiente seguro, predecible y de confianza (Bailey, 2016). El rol de los
moderadores al mostrarse accesibles, calidos, evitando emitir juicios desde
el inicio de la sesion, es fundamental para garantizar el éxito de la dindmica.
Asegurar a los nifios que, si bien se quiere escuchar la opinion de cada uno de
ellos, su participacion en las distintas actividades es voluntaria. En efecto, “los
nifios necesitan sentirse comodos, valorados y respetados cuando expresan
sus opiniones” (Nicholas et dl., 2010:118).

Discusion

En esta etapa se busco obtener la informacion relevante para la investigacion,
a diferencia de los grupos de enfoque con adultos en el caso de los nifios se
debe privilegiar no solo los métodos verbales (temas o preguntas), sino tam-
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bién se necesita entretejer actividades diversas que permitan la expresion de
diferentes formas (Kennedy et dl., 2001; Gibson, 2007). Para ello se llevo a
cabo algunas dindmicas planeadas en funcion de la edad de los nifios y sus ca-
pacidades generales de desarrollo, por ejemplo, para los nifios mas pequenos
-preescolar- el uso de titeres 0 monos de peluche pues, ademas de resultarles
divertidos, pudieron expresar a traves de ellos alguna opinién que, de otra ma-
nera, hubiera sido dificil obtener. Por otro lado, el dibujo fue una herramienta
clave en practicamente todos los grupos de edad escolar; a todos los nifios les
entusiasmo dibujar y mds cuando se les ofrecio distintas opciones (colores,
plumones, crayolas, etc.). Estas actividades promovieron la expresion de ideas
y se pudo obtener experiencias e informacion para el logro del objetivo del
grupo de enfoque.

Asimismo, se llevaron a cabo dindmicas diversas y creativas, en funcion de
los objetivos de la investigacion, para explorar si a los nifios les gustaba algo
en particular o no. Actividades como “deditos arriba, abajo y neutro” usando
Sus manos o con manitas de carton, que ellos pudieran manipular; caritas con
expresiones faciales que les permitieran expresar su opinion de acuerdo con
alguna pregunta (gusto, disgusto, indiferencia, enojo, tristeza, alegria, ansie-
dad, etc.); calcomanias en el piso donde ellos pudieran correr y pararse sobre
lo que se acercara a su opinion. En fin, el disefio de dinamicas que facilitaron
a los nifios la expresion de sus distintas opiniones y que los investigadores
entendieran con claridad.

Todas estas actividades se llevaron a cabo en el contexto del trabajo grupal
con nifios para evaluar la calidad de los alimentos del programa “Desayunos
Escolares”. Se converso con ellos acerca de la comida en general, de lo que
comian en casa, queé les gustaba y qué no les gustaba, para luego realizar
las distintas dindmicas y comentar, en concreto, lo que desayunaban en su
escuela, indagando a detalle sobre cada uno de los alimentos que les servian,
queé les gustaba y qué no. En el desarrollo de este tipo de actividades resultd
de gran ayuda la presencia de un asistente que acompano a la moderadora.
Los entrevistadores pueden usar las mismas estrategias de comunicacion que
son usadas en los grupos de enfoque con adultos, estrategias verbales como
reflejar lo dicho por el nifio, resumir, parafrasear, reconocer los sentimientos
y motivar la participacion. Y también estrategias de comunicacion no verbal,
como demostrar atencion e interés, espejeando las posturas y movimientos de
los nifios, asi como mantener el contacto visual (Gibson, 2012).
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Cierre

En la fase final, la moderadora describio de forma breve lo que dijo el grupo,
parafraseando algunos de los comentarios de los nifios. Enseguida agradecio
de manera especial la participacion de cada uno de ellos y les obsequio un
pequeno detalle. Fl agradecimiento es un aspecto importante del trabajo de
grupos de enfoque con nifios, ya que constituye un mensaje importante que
muestra interés y respeto por sus opiniones (Gibson, 2007:481). El tiempo de
trabajo directo con los nifios fue de entre 45 y 60 minutos por sesion.

Un ejercicio de la imaginacion
(¢Cémo ven los nifios su participacion en un grupo de enfoque?)

“Me llamo Maria. Hoy cuando llegué a la escuela mi maestra me dijo que iba a traba-
jar con mis companeras en algo de nuestros desayunos. No entendi muy bien. Unas
personas van a venir a hacernos preguntas. ¢Serd como un examen? ¢Qué les tengo
que contestar?

La directora vino por nosotras. Nos hablo a varias de mis compafneras.
Todas vamos al salon donde son las juntas. El salon estd vacio, sin sillas ni mesas.
Me siento algo nerviosa, no sé qué tengo que hacer. Creo que mis compafieras estan
igual que yo. Nos volteamos a ver y nos reimos, pero s¢ que esto es raro. Nunca
alguien habia venido a preguntarnos sobre nuestros desayunos.

Hay una sefiora y un senor. Nos saludan a cada una, sonrien y nos dicen
sus nombres. Nos preguntan nuestros nombres y los anotan en unas etiquetas que
nos pegamos en nuestra ropa. Quieren ver nuestros nombres. Nos sentamos en el
piso, en circulo...

Veo una caja con muchas cosas: pelotas de colores, monos de peluche,
hojas de distintos colores, plumones, crayolas, ldminas con caritas felices y tristes,
circulos de distintos colores... Empiezo a pensar que quizd esto no sea algo tan
dificil. Creo que va a ser divertido, icreo que venimos a jugar! Mis amigas y yo nos
emocionamos, queremos jugar y dibujar.

La sefiora se llama Cristy y el sefior Alfonso. Ella nos explica que necesita
de nuestra ayuda para hacer una tarea de su trabajo. Yo no sabia que a las personas
mayores les dejan tarea en su trabajo. Quiere escucharnos y saber nuestra opinion
de los desayunos que nos sirven aqui en la escuela. Si nos gustan, qué nos gusta y
qué no nos gusta.

Empezamos a jugar con una pelota, nos la vamos pasando y cada una dice
sunombre y lo que mds le gusta jugar. Yo se la aviento a Carolina y luego ella a Mari-
bel, ella a Josefina y asi hasta que todas decimos nuestros nombres y nuestro juego
favorito.

Esto parece divertido. Luego saca los mutiecos de peluche y platican de su
comida favorita y lo que no les gusta. Hablamos con ellos de lo que nos gusta a no-
sotras y lo que no nos gusta de los desayunos. Nos preguntan muchas cosas: Quién
lo cocina, quién lo sirve, qué nos sirven.
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Nos dejan jugar con los muniecos y hablamos como si fuéramos ellos. iEsto
estd muy divertido! Ademds, podemos usar muchos materiales para dibujar lo que
mas nos gusta y lo que no nos gusta y luego lo platicamos entre todas las comparie-
ras. Jugamos también a levantar o bajar nuestro dedo cuando nos guste o no. Pode-
mos elegir correr hacia la carita feliz o la carita triste si una comida nos gusta mucho
0 no.

Nos avisan que ya vamos a terminar. Al final ellos nos dicen lo que noso-
tras les dijimos. Creo que si lo entendieron. Nos explican que tienen que hacer un
reporte con todo lo que les dijimos. Estdn muy agradecidos. Se ven contentos. Hasta
nos dan un regalito. Me gusté ayudarles a hacer su tarea” (Gobierno de Jalisco,
2013b).

Anadlisis e interpretacion.

Para realizar esta etapa fue conveniente videograbar las sesiones (si asi lo per-
mitia la autoridad escolar y los padres de familia), y contar con las transcrip-
ciones de los didlogos que se suscitaron en ellas. Una vez que se contd con
éstas y utilizando ademads notas de campo, se realizo un andlisis del contenido
de la informacion recabada, la cual se codificod de acuerdo con las necesidades
de opinidn previamente establecidas en el proyecto de evaluacion del pro-
grama (y reflejadas como preguntas o temas en los guiones de los grupos de
enfoque). A continuacion, se presenta un cuadro que resume algunas de las
respuestas de los nifios con relacion a su opinion sobre la calidad y aceptacion
de los alimentos que se sirven en el programa.

Cuadro 3. Opinién de los ninos sobre la calidad y aceptacion de los alimentos

Modalidad de . Lo que menos .
Lo que mds gusta de Sugerencias de
Grupo desayuno y 1 . gusta de los e
: 0s menus . los nifios
localidad menus
1. La fruta fresca:
fresa, uvas, platano y
naranjas .
1. No dejar de
Desayuno 9. La leche Ingredien- servir fruta
1 caliente (con tes como la fresca
cocina). Gua- 3. La sopa de pasta cebolla y el
dalajara cilantro 2. Servir fruta
4. El arroz con leche con yogurt

5. Las gorditas de
frijol
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Modalidad de

Lo que mads gusta de

Lo que menos

Sugerencias de

n . de los i
ity desayg oy los menus gusta . los nifios
localidad menus
1. La leche La fruta seca
Desayuno ue se sirve Ninguna en
2 esayu 2. Galletas que £ S
frio. Zapopan ocasional- particular
3. Fruta fresca mente
1. Todos los platillos Lo ONPE T
Desayuno cbn s Aa [cep iche El huevo fruta fresca
caliente (con ) ya. (Ceviehe, (mo%tliaron
3 cocina). San e un I;lar(‘a do 2. Seguir co-
sti .. . miendo plati-
j%gusluln, 2. Frijoles en todas rechazo) llos COCiEadOS
ik sus formas
con soya
1. Que se sirva
fruta fresca
Desayuno 1. Los frijoles en ST
: A : ) El huevo miendo plati-
caliente (sin todas sus formas (mostraron llos cocinados
4 cocina). El e ———
Dique, Totot- 2. Los platillos con S — con! ol
3 . ) 7
lan soya (ceviche, tacos) 3 Cereal
. H ke o
Sk IRl CalET 4. M4s dias

con hot cakes

Fuente: Gobierno de Jalisco (2013b:101).

APRENDIZAJES Y CONSIDERACIONES ADICIONALES SOBRE LA UTILIZACION DE GRUPOS DE
ENFOQUE CON NINAS Y NINOS

Recabar informacion valida y confiable de los nifios requiere cuidar aspectos
relacionados con las caracteristicas propias de su desarrollo, asi como de sus
modos de expresion y comunicacion. La utilizacion de grupos de enfoque para
evaluar el programa permitio desplegar muchas de las técnicas cualitativas
que se utilizan en el trabajo con menores de edad. Permitio asimismo valorar
y profundizar en algunos elementos que vale la pena resaltar para el trabajo
metodologico con este tipo de técnicas; enseguida se comentan cuatro apren-
dizajes y consideraciones al respecto.

Primero, en los grupos de enfoque con nifios resulta fundamental man-
tener un ambiente de trabajo seguro, cordial y amigable, incluso divertido,
como medio para facilitar la comunicacion entre los nifilos y el moderador
o los investigadores responsables del grupo de enfoque. Este es uno de los
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principales mensajes que se ha reiterado a lo largo de este capitulo. Como
argumentan Nicholas et 4l., “facilitar grupos eficaces con nifios implica estar
atentos a consideraciones propias de los ninos, como el nivel de desarrollo, la
madurez y la experiencia. La falta de atencion y respeto a la ubicacion social
unica de los nifios, sus habilidades, el funcionamiento cognitivo y emocional y
sus necesidades pueden dar como resultado métodos de investigacion inade-
cuados y suboptimos en materia de obtencion de datos y de la experiencia de
los participantes” (2010:118).

Segundo, aunque resulta una constante en las recomendaciones para lle-
var a cabo grupos de enfoque eficaces, no se puede dejar de enfatizar el papel
primordial del moderador cuando se trabaja con los nifios. Su liderazgo es
clave para mantener la atencion de los pequenos, para hacer que se sientan
relajados y, a la vez, conseguir la informacion que se busca en la investigacion
(Hennessy y Heary, 2005). Por ello, quien esté al frente de un grupo con nifios
debe ser alguien con experiencia en el trabajo con los mismos, conocedor de
sus procesos de desarrollo, y experto en la estrategia que se utiliza, ya que su
funcion es fundamental para la calidad de los datos recopilados (Kennedy et
dl., 2001:184). Como argumentan Garbarino y Stott (1992:17), entre mayores
competencias tenga el adulto, menores capacidades se requieren del nino.

Tercero, todo trabajo con nifios debe colocarse dentro de un marco ético
de actuacion. Cada vez existen mas pautas para el trabajo con la nifiez a nivel
internacional; en México se debe avanzar hacia una aplicacion mds sistema-
tica de estas normas Yy la elaboracion de lineamientos propios, especialmen-
te cuando se trata de trabajo cualitativo, dentro de los programas sociales.
Ademas de la obtencion del consentimiento respectivo de parte de padres y
directivos escolares, la investigacion aplicada y basica mas reciente ha senala-
do un conjunto de buenas practicas y reglas que facilitan la intervencion con
nifios (Kirk, 2007). De manera adicional y como menciona Gibson (2007:481),
se debe asegurar a los involucrados en un grupo de enfoque que quien dirige
las sesiones cuenta con el entrenamiento que se requiere para trabajar con los
nifios, asi como para moderar e intervenir en las distintas reacciones que se

suscitan y que son relativamente comunes en el trabajo con menores.

Finalmente, se debe mencionar la ventaja que representa trabajar con es-
cuelas cuando se trata de llevar a cabo grupos de enfoque con nifios (Morgan
et dl., 2012:17). Muchas de las dificultades que conlleva el reclutamiento de
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participantes para los grupos de enfoque con adultos, y que son tipicas del de-
sarrollo de esta metodologia, se ven disminuidas cuando se trabaja en un con-
texto escolar. Dependiendo de los objetivos de la investigacion, se puede apro-
vechar la conformacion preexistente de un salon de clase, ya que ello asegura
que los nifios se conozcan entre si y que compartan distintos aspectos de su
desarrollo, lo cual promueve la confianza, aspecto indispensable para lograr
que los nifios colaboren y compartan sus opiniones en un grupo de enfoque.

CONCLUSION

A lo largo de este capitulo se documento la experiencia de trabajar con nifios
a través de grupos de enfoque para evaluar distintos aspectos del programa
“Desayunos Escolares”. Con ello fue posible dar cuenta del esfuerzo interdis-
ciplinar que se requiere para realizar una obtencion de datos que resulte de
utilidad para la investigacion de tipo cualitativo enfocada a la evaluacion de un
programa social. En este sentido, se utilizaron conocimientos provenientes del
campo del desarrollo del nifio asi como del disefio y planificacion de grupos de
enfoque para realizar la evaluacion.

Asimismo, aspectos tales como el rol de liderazgo del moderador, la ade-
cuacion de las estrategias de intervencion segun las habilidades y capacidades
de los nifios, la importancia de la planificacion para el logro de los objetivos
de la investigacion y la flexibilidad de los adultos para reconocer cuando hay
que hacer algo distinto a lo planeado, todo ello forma parte indispensable del
trabajo fructifero en grupos de enfoque con nifios.
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Duro de evaluar: el reto de medir Ia
efectividad de la disuasion

Roberto Arias de la Mora y Arturo Torres Verdin
Arias Marroquin y Asociados - El Colegio de Jalisco

INTRODUCCION

El presente capitulo reflexiona sobre la experiencia de evaluacion de resulta-
dos al programa “Salvando Vidas” implementado por el Gobierno del Estado
de Jalisco.” El estado disefio este programa como un protocolo de actuacion
de la autoridad para la aplicacion de pruebas de alcoholimetria buscando re-
gular directamente el comportamiento social al prohibir la conduccion bajo
los efectos del alcohol (Ballart y Ramid, 2000), la puesta en marcha de este
programa, denominado “operativo Salvando Vidas”, no estuvo exenta de po-
lémica y critica social. Este apartado enfatiza las tensiones inherentes al con-
texto social y politico en que se llevo a cabo la evaluacion y los consecuentes
desafios metodologicos a los que se debiod enfrentar. Para ello, la reflexion se
organiza en tres apartados, en primer lugar se exploran algunos anteceden-
tes contextuales que configuraron el sentido de la responsabilidad publica en
torno al problema de la conduccion bajo los efectos del alcohol, en un segundo
momento se sefialan los desafios metodoldgicos de la experiencia evaluativay,
por ultimo, se presentan los aprendizajes y recomendaciones.

De acuerdo con lo reportado en el Informe de Gobierno 2017 se recibid
el reconocimiento de la Federacion Iberoamericana de Asociaciones Victimas
contra la Violencia Vial por el operativo Salvando Vidas y, “a dicho reconoci-
miento se suman las voces de reconocidos especialistas como el Mtro. Roy
Rojas, Consultor Internacional Senior en Seguridad Vial que ha declarado al
Operativo Salvando Vidas como el mejor programa de seguridad vial de Amé-
rica Latina” (Gobierno del Estado de Jalisco, 2018a:62); ademas se sefald, con
base en las cifras del indicador, que este programa se habia convertido en el
principal argumento para configurar la responsabilidad publica en torno al
operativo vial, disminuyendo el numero de muertes por accidentes viales a
causa del manejo con alcohol.

Asi, el concepto de responsabilidad publica resulta crucial para ordenar la
reflexion que aqui se presenta y que habra de explorar, siguiendo a Gusfield
99 Cfr. Gobierno de Jalisco (2014b).
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(2014), dos lineas de argumentacion en torno a la responsabilidad publica, la
primera aborda la razon de la misma y responde esencialmente a la pregunta
Jcomo es posible?, orientada a ofrecer una explicacion acerca de las causas
que producen y definen el problema publico que se pretende resolver; la se-
gunda linea explora el sentido que tiene ésta y que intenta responder mas bien
a la que pregunta ¢qué hay que hacer?, y que se orienta a buscar al responsa-
ble de resolver el problema publico en su sentido estrictamente politico.

EN BUSCA DE LA RESPONSABILIDAD CAUSAL: LA CONSTRUCCION SOCIAL DEL ARGUMENTO

Entre los once indicadores que reportaron alguna anomalia, segun el observa-
torio ciudadano Jalisco Como Vamos,'® figuro en segundo lugar el que mide el
numero de defunciones por accidente de trafico de vehiculo motor. En efecto,
de acuerdo con los valores histéricos reportados por el sistema de Monito-
reo de Indicadores del Desarrollo de Jalisco (MIDE Jalisco),*** el numero de
defunciones por accidente de trafico de vehiculo motor entre 2012 y 2017 ha
venido decreciendo consistentemente, al pasar de 1,048 a 755 muertes.

De acuerdo con la metodologia reportada por MIDE Jalisco, la informacion
“se obtiene a traves de los certificados de defuncion de muertes ocurridas por
accidentes de trafico de vehiculos de motor en cualquier persona a cualquier
edad; los cuales son recolectados en el Registro Civil y se incorporan a una
base de datos del Sistema de Informacion Dindamica (Cubos Dindmicos en
linea del Sistema Nacional de Informacion de Salud” (Gobierno de Jalisco,
2018b).

La entidad responsable de recolectar la informacion estadistica es la Di-
reccion General de Informacion en Salud del Gobierno Federal, a través del
Subsistema Fpidemioldgico y Estadistico de Defunciones (SEED)'? cuya base
de datos estd actualizada al afio 2017, con la aclaracion de que se trata de “in-
formacion preliminar sujeta a modificaciones” (Gobierno de Jalisco, 2018 b).

Una primera cuestion que vale la pena subrayar es la diferencia entre el
indicador reportado por MIDE Jalisco, que reporto el numero total de muertes

100 Jalisco Como Vamos (2018).

101 Disponible en: https://seplan.app.jalisco.gob.mx/mide/panelCiudadano/
inicio [2018, 23 de mayo].

102 Cfr. SEED, disponible en: http:/www.dgis.salud.gob.mx/contenidos/
sinais/s_seed.html [2018, 23 de mayo].
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por accidente de tréfico, y el indicador mas especifico al que se hizo referen-
cia en la introduccion de este capitulo y que fue incorporado al Informe de
Gobierno 2017, el cual preciso el numero de muertes por accidentes viales
ocasionados por la presencia de alcohol.

Tal diferencia obedece a una ausencia constante que se hizo notar al mo-
mento en que se llevo a cabo la evaluacion de resultados del programa “Sal-
vando Vidas” que tiene que ver con la decision de no incluir en el sistema
MIDE Jalisco una medicion especifica para el programa que permitiera vincu-
larlo directamente con el PED vigente (Gobierno de Jalisco, 2014b:27).

La causa se encuentra en la enorme complejidad que supone la generacion
de informacion estadistica relevante para los objetivos del programa, de hecho,
al momento de hacer la evaluacion los funcionarios indicaron que la principal
fuente de informacion que se emplea para identificar los cambios producidos
son los datos reportados mensualmente por el Instituto Jalisciense de Ciencias
Forenses (IJCF), con base en datos del Servicio Médico Forense en la region
Centro de la entidad, sobre los resultados de las autopsias derivadas de acci-
dentes viales (atropellamientos, choques y volcaduras) en las que se practica-
ron pruebas de alcoholimetria.

En 2013, al inicio de la actual administracion estatal, la Secretaria de Movi-
lidad no contaba con informacion estadistica oportuna para construir el pro-
grama. Las bases de datos de la Direccion de Investigacion no estaban siste-
matizadas para posibilitar el andlisis correlacional en materia de accidentes
relacionados con el alcohol, 1o que no permitia la generacion de evidencia
relevante para el adecuado disefio de una estrategia de intervencion publica
sobre esta problemadtica.'®®

Aun mas, se reconocio que se encontraba en proceso de consolidacion un
Observatorio Estatal de Lesiones, con la participacion de diversas institucio-
nes publicas, para generar “ciertos criterios de medicion porque anteriormen-

te cada quien media cosas distintas” (Gobierno de Jalisco, 2014b:26).

A pesar de las dificultades inherentes a la sistematizacion de informacion

103 Fntrevista con Ana Laura Chavez Velarde. Directora General de Seguri-
dad Vial. 10 de diciembre de 2014.

Lecciones aprendidas de procesos evaluativos en Jalisco « 241



estadistica relevante en torno a los accidentes vehiculares en general 'y a
los accidentes provocados por la presencia de alcohol en los conductores en
particular; lo cierto es que las instancias publicas responsables de la preven-
cion de los accidentes vehiculares se apropiaron del problema publico.' Tal
circunstancia es la que explica que el Consejo Estatal para la Prevencion de
Accidentes en Jalisco (Cepaj), se haya orientado mas a hacer politicas de segu-
ridad vial que a construir estadisticas (Gobierno de Jalisco, 2014b:26). Como
se vera mas adelante, una de las principales acciones del referido Cepaj, con-
sistio en el disefio de campafias publicitarias en las que se insistio en la idea
de no conducir bajo los efectos del alcohol bajo el argumento de que al menos
el 50% de los accidentes viales eran causados por este motivo.'%

De hecho, de la experiencia internacional se dedujo que la medicion de la
cantidad de alcohol en el cuerpo humano y el numero de accidentes asociados
a su presencia es una de las tareas mads desafiantes para las autoridades de
cualquier pais. En realidad muy pocos gobiernos han logrado perfeccionar la
normatividad local aplicable en una legislacion en torno a las cantidades de
alcohol que pueden llegar a constituir una transgresion (OPS, 2010: 5).'%”

Las dificultades inherentes a la cuestion de la cuantificacion son

0% Ante ello, es necesario reflexionar sobre las condiciones que influyen
en un accidente y aun con la presencia de alcohol, no son controladas por el
programa, pero que tienen mds y mayor peso que el propio alcohol. La critica
realizada por Gusfield (2014:167) es que una buena parte de los trabajos reali-
zados sobre la presencia del alcohol han enfocado sus energias en sefialar este
hecho como un factor excluyente de un complejo patrén de causas, siendo que
el alcohol y un consumo moderado de este, no implica la pérdida de la concien-
cia o la capacidad para conducir o conducirse.

195 F] sentido en que se emplea aqui el concepto de propiedad de los
problemas publicos es el definido por Gusfield, para quien dicha nocién “deriva
del reconocimiento de que en las dreas de opinion publica y del debate publico
no todos los grupos tienen igual poder, influencia y autoridad para definir la
realidad del problema. A esa capacidad de crear la definicion publica de un
problema e influir sobre ella aludo cuando me refiero a propiedad” (2014:76).

106 Bsta cifra fue empleada por el Cepaj corresponde a la estadistica anual
de muertes ocurridas en el ailo 2006 que ascendio a 2,5000 muertes en Jalisco,
de las cuales, el 50% fueron causadas por exceso de alcohol y la fuente es la
Secretaria de Salud del gobierno federal (El Informador, 2008).

107 El alcohol tiene un efecto en la habilidad para manejar debido a
que éste actua como un agente estimulante o depresivo, mismo que altera la
percepcion sensorial, afecta el juicio, reduce la atencion y la agudeza visual y
que posee propiedades analgésicas y anestésicas que aumentan conforme a la
cantidad ingerida hasta el grado de pérdida de la conciencia o la propia muerte
(OPS, 2010:8)

242« La evaluacion de politicas subnacionales en México



determinantes para la orientacion de la politica, en tanto que entran en juego
desde la forma en que la informacion es obtenida, el modo de procesarla,
hasta quién es responsable de hacerlo; ademds de tales dificultades hay que
afiadir el hecho de que el nivel de alcohol en la sangre varia de forma con-
siderable entre las cuatro y seis horas de realizarse la prueba de deteccion
después de la muerte, lo cual vuelve a este tipo de exdmenes poco confiables
o impracticos (Gusfield, 2014: 151).

Si en el caso de las muertes resulta dificil registrar el nivel de alcohol en
el cuerpo humano, tal condicion no es operativamente diferente para el caso
de los heridos. Las dificultades para recabar los datos necesarios para de-
terminar la presencia de alcohol o no en un accidente radican en que no es
posible contabilizarlo al momento del accidente, a 1o que se suma los sitios de
atencion médica a donde son trasladados los lesionados, aunado a las condi-
ciones de gravedad de las heridas y la urgencia de su atencion, practicamente
la vuelven una tarea inviable para las instituciones que pudiesen tener interés

en registrar la estadistica del acontecimiento.'°®

A las circunstancias anteriores hay que agregar otras dificultades deriva-
das de la natural competencia que se presenta entre las instituciones publicas
involucradas, toda vez que en torno a la construccion del dato sobre el nume-
ro de muertes se pueden generar intereses institucionales en busca de reco-
nocimiento publico y derivar en una situacion de discrepancias en las cifras

reconocidas por cada organismo.

Para comprender mejor el proceso de apropiacion al que se hace referen-
cia, vale la pena hacer una breve mencion al contexto institucional que se de-
rivo de la reforma constitucional donde se consagro el derecho a la proteccion
de la salud,' y que obliga a los tres ordenes de gobierno a la atencion de la
salubridad general conforme a los alcances regulados en la Ley General de
Salud. Dicha ley establece en su articulo 27 que dentro de los servicios bési-
cos se consideraran la prevencion de los accidentes, en la que los gobiernos
locales participaran en la elaboracion de la estadistica local y su envio a las
autoridades federales siendo materia de salubridad general y concurrente la

108 Cfr. Entrevista el 10 de diciembre de 2014 con Ana Laura Chavez Velar-
de, Directora General de Seguridad Vial, citada en Gobierno de Jalisco (2014b).

109 Cfr. Articulo 4° de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos, Congreso de la Union (1917).
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prevencion de accidentes, misma que no descarta la investigacion para su
prevencion y la educacion necesaria para ese fin.''°

A nivel local, la Ley Orgdnica del Poder Ejecutivo del Estado de Jalisco
reconoce en la Secretaria de Salud estatal las atribuciones que en materia de
salud establece la legislacion federal para los estados y, por tanto, las respon-
sabilidades derivadas de la Ley General de Salud; la cual es complementada
por la Ley de Salud del Estado de Jalisco, siendo esta ultima la que finalmente
precisa los alcances de la responsabilidad publica a cargo del organismo de-
nominado Consejo Estatal para la Prevencion de Accidentes en Jalisco (Cepaj)
respecto a las acciones orientadas a la prevencion de accidentes, ademas de la
investigacion e informacion necesaria para este fin.'"’

El Cepaj se constituyo bajo la figura de érgano desconcentrado dependien-
te de la Secretaria de Salud de Jalisco el 28 de agosto del 1990, dicho organis-
mo es el encargado de coordinarse con el Consejo Nacional de Prevencion de
Accidentes (Conapra) para materializar las tareas en el orden local. Bajo este
disefio institucional, resultd natural que el Cepaj se apropiara de la responsa-
bilidad publica en el manejo de la informacion estadistica relacionada con los
accidentes a nivel estatal.

Como ya se refirio antes, una vez consolidado el organismo a nivel estatal
su desempefio se oriento al disefio de campafnas de prevencion de acciden-
tes, en estas campafias quedo reflejada la dificultad de realizar una medicion
precisa del numero de muertos causados por la mezcla de alcohol y volante.
Para ejemplificar lo anterior, vale la pena referir algunas declaraciones e infor-
macion vertida a la prensa durante el 2008 sobre este tipo de accidentes, en
aquel afio el gobierno federal, a través de la Secretaria de Salud, reportd que
la proporcion de fallecimientos en percances causados principalmente por el
componente del alcohol o drogas ascendio hasta un 70%; el organismo estatal,
por su parte, declard en ese mismo afio que la medicion resultaba subjetiva
toda vez que a nivel local la cifra reconocida apenas alcanzaba un 27%, sin
embargo, también se reconocio que la cifra podria variar al alza en un 30%,
en virtud de que durante un accidente se privilegia la atencion de la emergen-
cia y la preservacion de la vida antes que la aplicacion de alguna prueba de

10 Articulo 13, inciso B, fracciéon V en Congreso de la Union (1984).

11 Esta normatividad establece en su articulo 57 la definicion de accidente
como: el hecho subito que ocasione dafios a la salud y que se produzca por la
concurrencia de factores potencialmente prevenibles.
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alcoholemia, con lo cual se pierde el registro de la intoxicacion.''? Para el afio
siguiente, el organismo estatal reconocio el fallecimiento de 2,500 personas al
afio a causa de accidentes viales; de los cuales, el 35% fue como resultado de
conducir bajo los efectos del alcohol.'?

Bajo tales circunstancias, uno de los principales desafios metodologicos
que debid enfrentar el proceso evaluativo fue determinar en qué medida el
cumplimiento de los objetivos del programa incidi¢ en la solucion del proble-
ma publico identificado en torno al conductor alcoholizado. En este sentido,
como se expuso en el informe final de la evaluacion de resultados,'' partiendo
de la perspectiva teorica del programa se asumio el supuesto de la inexisten-
cia de datos estadisticos confiables en torno al numero de accidentes viales
causados por alcohol o del numero de heridos, que podrian ser otras de las
variables aproximadas para medir la incidencia.''®

Bajo este supuesto, se emplearon técnicas economeétricas de estadistica
descriptiva y de Minimos Cuadrados Ordinarios (MCO-OLS) para evaluar un
primer impacto del programa. La idoneidad de esta técnica econometrica se
fundamento con base en sus posibilidades analiticas de datos, cuyo comporta-
miento eventualmente pudiera estar determinado por multiples variables que
interactuan simultdneamente.

De manera particular, las técnicas economeétricas se emplearon para tres
propositos: “1) estimar la estadistica descriptiva de las muertes en accidentes
viales en la Region Centro; 2) cuantificar los efectos de la implementacion del
programa en el total de muertes y, en particular, en aquellas defunciones con
positivos de alcoholemia en los andlisis forenses y 3) definir tendencias tem-
porales en las muertes por accidentes viales” (Gobierno de Jalisco, 2014b:61).

Metodologicamente, la evaluacion se sustento en el andlisis comparativo

112 F] informador (2008).
113 Universidad de Guadalajara (2009).
14 Cfr. Gobierno de Jalisco (2014b:60-61).

115 Ein disciplina de la evaluacién, como lo proponen Chen y Rossi, la pers-
pectiva basada en la teorfa “se encuentra mas cercana a aquello que los eco-
nometristas llaman ‘especificacion de modelos’ (2015: 88). En otras palabras,
por la perspectiva teorica del programa evaluado nos apegamos a la propuesta
de estos autores, quienes mas que referirse a teorias complicadas, abstractas
y generales, mas bien proponen “la utilizacion del material existente al menos
por el momento, y que recurramos al cumulo de teorias y conocimientos que
consideramos relevantes” (2015: 109).
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de los registros mensuales disponibles de las muertes ocurridas en acciden-
tes viales en la region Centro, en un horizonte de tiempo que se planted dos
periodos incluyendo datos previos y posteriores a partir del momento en que
el programa se implemento en la segunda quincena de noviembre de 2013. El
primer periodo se contemplo de enero a noviembre de 2013, en tanto que el
segundo agrupo los datos registrados entre diciembre de 2013 hasta el mes
de octubre de 2014, toda vez que la evaluacion se inicio durante el mes de
noviembre de ese afio.

Las principales variables que se analizaron fueron el total de muertes
(muertes en accidentes viales) y las muertes con registros de alcoholimetria
positiva (muertes con registros de alcoholimetria positiva). Fl andlisis de la es-
tadistica descriptiva a partir de los valores obtenidos mostro, en principio, que
tras la implementacion el total de muertes y, en particular, las relacionadas con
los registros de alcoholimetria positiva disminuyeron:

“Mensualmente, el promedio de muertes con registros de alcoholimetria po-
sitiva se redujo de 12 a 8, lo cual fue equivalente a una reduccion de la mor-
talidad del 29 por ciento. El promedio de muertes en accidentes viales se re-
dujo de 53 a 51, lo cual fue equivalente a una reduccion del tres por ciento.
Ademas, los estadisticos de tendencia central de las dos variables muestran
que la volatilidad en las series se redujo sensiblemente tras la implementacion
del programa. Esto sugiere que en los accidentes viales se tendio a reducir
los riesgos de mortalidad tras la implementacion del programa” (Gobierno de
Jalisco, 2014b:62).

Tabla 1. Muertes en accidentes viales en la ZMG 2013-2014

Estadistica Descriptiva

Ul Media Desy1a01on Minimo Maximo
ciones estandar
Periodo Enero 2013 - Octubre
2014
Muertes en Accidentes Viales 22 52.1364 9.8479 36 78
Muertes con Registros de
Alcoholimetria Positiva g2 Anorey AL ‘ 4
Periodo Enero 2013 - No-
viembre 2013
Muertes en Accidentes Viales 11 52.8182 113, S15l5e) 36 78
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Estadistica Descriptiva

Observa-  progia  DESVIACION ey Maximo
ciones estandar

Muertes con Registros de

Alcoholimetria Positiva B A A 7 g
Periodo Diciembre 2013 -

Octubre 2014

Muertes en Accidentes Viales 11 51.4546 4.9267 45 58
Muertes con Registros de 1" 8.3636 3.6680 1 13

Alcoholimetria Positiva

Nota: Las variables fueron obtenidas del IJCE Para efectos analiticos se considera que
el programa se implemento desde diciembre de 2013, la muestra incluye datos mensuales
de enero 2013 a octubre 2014.

Fuente: Gobierno de Jalisco (2014b: 62).

No obstante lo anterior y como consecuencia de que el fenémeno de mor-

talidad por accidentes viales puede ocurrir por multiples factores y los datos

ya mostraban una tendencia a la baja desde el periodo previo a la implemen-

tacion del programa, para la estimacion de los efectos directos fue necesario

un disefio de andlisis economeétrico que empleo¢ variables de tendencia lineal

y cuadrdtica, ademds de una variable de interaccion conjunta, con fines de

control estadistico asi como la evaluacion de los cambios en los efectos del

programa en el tiempo.

Los resultados de dicho andlisis economeétrico revelaron que el total de

muertes en accidentes viales en la region Centro fue relativamente constante.

Tabla 2. Total de Muertes en Accidentes Viales en la ZMG, 2013-2014

Estimacion Econométrica

Coeficiente EI,TOP BEstadisticot  P-Value
Estandar

Tiempo (Tendencia lineal) -1.00 2.17 -0.46 0.6510

Tiempo al Cuadrado -0.47 0.20 -0.84 0.4150

Programa Salvando Vidas 54 84 48.58 4.13 0.9750
(Dummy)
1 *

Tiempo * Programa Salvando 6.46 458 144 0.1760

Vidas
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Estimacion Econométrica

Coeficiente EsEthI?(;ar Bstadisticot  P-Value
Constante 63.70 5.60 11.38 0.0000
Observaciones 22
Estadistico F 3.0500
Prob > F 0.0459
R Cuadrada 0.4177
R Cuadrada Ajustada 0.2806

Notas: La técnica de estimacion econométrica es Minimos Cuadrados
Ordinarios (MCO-OLS), la variable dependiente es Muertes en Accidentes
Viales. Para efectos analiticos se considero que el programa se implemento
desde diciembre de 2013, la muestra usada incluy¢ datos mensuales de enero
de 2013 a octubre de 2014.

Fuente: Gobierno de Jalisco (2014b:64).

Si bien una de las principales conclusiones del andlisis economeétrico reali-
zado, y cuyos detalles pueden ser consultados en la version publica del infor-
me final de la evaluacion, apunt6 un resultado que se puede estimar contrario
a los fines de los promotores del programa evaluado al sefialar que existe
“escasa evidencia para sustentar que el Programa Salvando Vidas ha reducido
significativamente el numero de muertes” (Gobierno de Jalisco, 2014b:63);
un andlisis mds detallado de la informacion econométrica sugirio la presencia
de efectos directos e indirectos en la disminucion de las muertes con registro
de alcoholimetria positiva, no obstante que también sugieren una pérdida de
eficacia del programa a lo largo del tiempo:

“Particularmente, la grafica confirma que el total de muertes ha sido relativa-
mente constante en el tiempo. Si bien la grafica muestra que la serie experi-
mentd comportamientos diferenciados en los periodos previo y posterior a
la implementacion del programa, también muestra que la reduccion de las
muertes ha sido relativamente pequena. De hecho, y tal como se esperaba de
acuerdo a las estimaciones economeétricas, la grafica muestra que los efectos
positivos del programa han sido de corto plazo en el mejor de los casos” (Go-
bierno de Jalisco, 2014b).
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Figura 7.1 Muertes en accidentes viales y alcoholimetria (estimacién econométrica)

r T T T T T T T 1

T T T
Ene2013 Mar2013 May2013 Jul2013 Sep2013 Nov2013 Ene2014 Mar2014 May2014 Jul2014 Sep2014

e Muertes con registros de alcoholimetria positiva
e stimacion de muertes con registros de alcoholimetria positiva

Fuente: Elaboracion propia con base en Arias 2014.

En sintesis, las principales conclusiones del analisis econométrico sobre el
programa fueron enumeradas de la siguiente manera:''®

a. En el andlisis de estadistica descriptiva, donde no se tomo en cuen-
ta la tendencia decreciente del numero general de accidentes via-
les, se observo que en noviembre de 20413, tras la adopcion del
programa, las muertes en accidentes viales disminuyeron sensi-
blemente; las muertes con alcoholimetria positiva se redujeron en
29%, sin embargo, esta cifra incluyo la tendencia decreciente que
existia desde antes de la implementacion del programa.

b. En el andlisis econométrico y tras controlarse el efecto de tendencia
decreciente, la evidencia sugirio que los riesgos de mortalidad ten-
dieron a reducirse tras la implementacion del programa.

c. Sise controlan los impactos de la tendencia decreciente y de apren-
dizaje, el andlisis econométrico mostro que los efectos del progra-
ma han sido pequefios, pero significativos.

d. El andlisis mostrd que el numero de muertes en accidentes viales
con registros de alcoholimetria positiva disminuyo tras la implemen-
tacion del programa; sin embargo, también expuso que la eficacia
del mismo tendio a disminuir a lo largo del tiempo.

116 Cfr. Gobierno de Jalisco (2014D).
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e. Por lo tanto, el programa fue relevante para la disminucion de las
muertes en accidentes viales con registros de alcoholimetria posi-
tiva pese a la existencia de una tendencia decreciente y del efecto
aprendizaje.

En busca de la responsabilidad politica: las reformas sobre movilidad y la
capacidad de atrapar a los conductores alcoholizados.

No obstante las dificultades en torno a la cuantificacion del numero de
muertes causadas por la combinacion de alcohol y volante que se apuntaron
anteriormente, lo cierto es que las circunstancias que dieron origen al pro-
grama apuntan a un largo proceso de maduracion de la dimension publica
en torno al problema del conductor alcoholizado, asumiendo que “lo publico
comprende aquella dimension de la actividad humana que se cree que requie-
re de la regulacion o la intervencion gubernamental o social o por 1o menos la
adopcién de medidas comunes” (Parsons, 2009:38).

Este proceso derivo en un aparente consenso social por evitar los riesgos
inherentes al hecho de conducir alcoholizado y que tienen que ver con la bus-
queda de responsables frente a la pérdida de la vida de las personas y otros
dafios colaterales ocasionados a terceros, asi como por las afectaciones a los
bienes publicos (luminarias, equipamientos urbanos, vias de comunicacion,
etc.) y privados (bienes muebles e inmuebles).

Bajo la premisa teorica que establece la presencia de costos de captura
y condena de las conductas consideradas como indeseables o sancionables
(Becker, 1974); los primeros esfuerzos gubernamentales en Jalisco para res-
ponder las demandas de algunos grupos de personas victimizadas por lo que
se considera como violencia vial, apuntaron a una serie de modificaciones que
fueron aprobadas en el afio 2010 tanto al Cddigo Penal como a la legislacion
vigente en materia de transito y vialidad, con el proposito de incrementar las
penas por manejar bajo la influencia del alcohol; a este primer esfuerzo legis-
lativo se le denomin¢ “Ley Salvavidas”.'"”

No obstante lo anterior, el aparente consenso social en torno al proble-
ma del conductor alcoholizado no resulto del todo claro. De acuerdo con una
encuesta realizada por el Consejo Estatal Contra las Adicciones en Jalisco
(Cecaj) para estudiar la percepcion entre la poblacion de 16 afios o mas de la
ZMG sobre la llamada “Ley Salvavidas” se revelo que:

"7 Cfr. Entrevista el 10 de diciembre de 2014 con Ana Laura Chavez Velar-
de, Directora General de Seguridad Vial, citada en Gobierno de Jalisco (2014b).
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“Existe [una] diferencia significativa entre los que toman y no toman sobre
la percepcion de ser detenido. Los que toman perciben menos riesgo de ser
detenidos que los que no toman. Por lo que sera necesario incrementar la per-
cepcion de ser detenido entre los que toman” (Cecaj, 2011).

Ademas, el estudio reveld otra cuestion relevante para configurar la res-
ponsabilidad politica en torno al problema publico del conductor alcoholizado,
toda vez que uno de sus objetivos fue medir el impacto de la campafia a favor
de la legislacion durante el afio 2011, el manejar bajo el influjo del alcohol es
una conducta socialmente reprobable, toda vez que el 80% de los encuestados
se mostraron dispuestos a denunciar a quienes tomen y conduzcan un auto-
movil (Cecaj, 2011:28).

Lo que también revelo la encuesta es que el conducir alcoholizado resul-
ta ser una prdctica social muy extendida, el 43.8% de los encuestados admi-
ti6 haber conducido un vehiculo en estado de ebriedad en los ultimos ocho
meses previos a la realizacion del estudio (Cecaj, 2011:42)."'®

De esta primera medida legislativa no se conocieron resultados relevan-
tes, muy probablemente porque la medida de incrementar la penalizacion por
conducir alcoholizado por sf misma resultd insuficiente. Se debio esperar a la
ventana de oportunidad ' abierta con motivo de la alternancia partidista en
el gobierno del estado, para que se iniciara todo un proceso politico que posi-
bilitd que fuera derogada la Ley de los Servicios de Vialidad, Transito y Trans-
porte del Estado de Jalisco para dar paso a la promulgacion de una nueva
legislacion, la Ley de Movilidad y Transporte del Estado de Jalisco, publicada
el 10 de agosto del afio 2013.

18 T,a encuesta en si reflejo valores o conductas encontradas en la socie-
dad jalisciense. Por un lado, los individuos aceptan que es una conducta de
riesgo el manejar balo el influjo del alcohol al grado de hacer una denuncia, por
otro aceptan como practica comun el conducir el automovil bajo esas condi-
ciones a tal nivel que de acuerdo a la encuesta referida, el promedio de copas
ingeridas mientras se maneja es de 2 a 3 copas en el 33.6% de los casos, 14.8%
de los casos entre 6 y 10 copas y el 7.8% de los casos perdieron la cuenta.

19 Ta ventana de oportunidad de acuerdo con Kingdon (2014: 172) es
la posibilidad de instrumentar una politica, misma que se da debido a una
alineacion de intereses, un cambio en el entorno politico o un acto imprevisto
que termina seleccionando una corriente de soluciones consideradas como
adecuadas para atender el problema detectado. La ventana de oportunidad
tiene una duracion limitada por lo cual, debe ser aprovechada para generar
una respuesta del aparato publico al problema que ha entrado en la agenda de
atencion gubernamental.
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Conforme a la teoria sugerida por Becker (1974) respecto a incrementar la
capacidad de captura de los infractores por la via de mayor inversion en poli-
cias, personal judicial y equipo especializado, dicha legislacion introdujo en su
articulo 20 la facultad de la recién creada Secretaria de Movilidad para realizar
pruebas de alcoholimetria de manera aleatoria; tarea que fue encomendada al
drea de peritos, la cual tendria el reconocimiento como auxiliares del ministe-
rio publico, con lo cual expresamente se le atribuyo la naturaleza probatoria a
los exdmenes de alcoholimetria en los procesos de averiguacion previa que se
integraran en cada caso.

Con esta medida, no solo se le otorgo la facultad expresa a la autoridad
competente en materia de movilidad para aplicar pruebas de alcoholimetria
sino que, ademads, se preciso el limite de ingesta de alcohol permitido para los
automovilistas que circulan en el estado de Jalisco en 0.25 miligramos de alco-
hol por litro de aire espirado o 50 miligramos de alcohol por cien mililitros de
sangre en tanto que, para el caso de conductores de vehiculos de transporte
de carga y de pasajeros o de demanda por medio de aplicaciones moviles, se
establecio la tolerancia cero (0 miligramos de alcohol por litro de aire aspirado
o de alcohol en sangre).120

De igual manera, se busco incrementar la capacidad de persuasion (Bec-
ker, 1974) sobre los conductores que suelen manejar bajo los influjos del al-
cohol, con el establecimiento de sanciones para los transgresores de la Ley
(ver tabla 3).

Tabla 3. Sanciones aplicadas de acuerdo a la cantidad del alcohol detectado.

Cantidad de alcohol detectado.

Sancién *

Medicion de 50 a 80 miligramos de
alcohol por cien mililitros de sangre o
0.25 a 0.40 miligramos de alcohol por
litro de aire espirado, o bajo el influjo
de drogas.

Una cantidad de 841 a 130 miligramos de
alcohol por 100 mililitros de sangre o de
0.41 a 0.65 miligramos de alcohol por
litro de aire espirado.

150 a 200 dias de salario minimo vigen-
te (de $10,098.5 pesos a $13,458 pesos
al momento de la evaluacion en el afio
2014).

Arresto administrativo inconmutable

de doce a veinticuatro horas m4s la
sancion economica de 150 a 200 dias de
salario minimo vigente.

120 Gfr. Congreso del Estado de Jalisco (2013).
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Cantidad de alcohol detectado. Sancion 4

Se sancionard con arresto adminis-
trativo inconmutable de veinticuatro

a treinta y seis horas mas la sancion
economica de 150 a 200 dias de salario
minimo vigente.

Una cantidad mayor a 130 miligramos
de alcohol por 100 mililitros de sangre o
mas de 0.65 miligramos de alcohol por
litro de aire espirado.

Fuente: elaboracion propia con base en Congreso de Jalisco (2013).

+ Los montos de las sanciones han sido hechos considerando los salarios minimos
vigentes establecidos en la Ley y por parte de la Comision Nacional de Salarios Minimos.

Las sanciones se encuentran acompafiadas de un curso de sensibilizacion
obligatorio hacia los infractores con el objeto de hacerlos conscientes sobre
la importancia de no conducir bajo los influjos del alcohol. Estas previsiones
legales fueron complementadas posteriormente con la publicacién de un “Pro-
tocolo para la implementacion de los puntos de control de alcoholimetria y
vigilancia ordinaria”,'?' con el cual se doto a la autoridad estatal de un marco
general de actuacion estandarizado para la realizacion de las pruebas de alco-
holimetria. Fue precisamente este protocolo el que sirvio de base para definir
las variables analizadas en la evaluacion de resultados que se llevo a cabo.

Tanto la reforma legal como su complemento protocolario se nutrieron
de un importante consenso en torno a este tipo de soluciones,'?? manifestado
tanto a nivel nacional como internacional. Las diversas experiencias desarro-
lladas resultan particularmente semejantes por la manera en que atienden
a la responsabilidad politica que se expresa a través de la captura mediante
la instalacion de ciertos puntos de control ya sea al interior de la ciudad o
en las principales carreteras y vias acceso a las zonas urbanas, asi como la
aplicacion aleatoria de las pruebas de alcoholemia a los automovilistas selec-
cionados y la aplicacion de sanciones a quienes hayan resultado positivo a la
presencia de alcohol durante las pruebas realizadas.

En efecto, durante la evaluacion al programa fue posible identificar un pro-
ceso de aprendizaje por parte de las autoridades responsables que, mediante
un ejercicio de benchmarking, reconocieron las mejores practicas a nivel na-
cional; lo que les permitio identificar tanto las fortalezas como las debilidades

21 Cfr. Gobierno de Jalisco (2010).

122 Sjguiendo a Kingdon (2014), se puede decir que se estd frente a toda
una corriente de soluciones, es decir, todo un conjunto de opciones que han
sido “aceptadas” social, técnica y/o politicamente como viables para ser instru-
mentadas contra el problema identificado”.
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de las experiencias analizadas. Asi, por ejemplo, en comparacion con el caso
mads conocido que fue desarrollado en la capital mexicana,’®® el componente
mas fuerte de la experiencia jalisciense se encontro en el establecimiento del
protocolo y de los cursos de capacitacion en materia de derechos humanos,
primeros auxilios y conocimiento del marco juridico.

De acuerdo con la vision de los responsables del programa, en el caso de
la Ciudad de México se detectd que, durante la implementacion de los operati-
vos, la aplicacion de las sanciones corre por cuenta de un juez civico y no exis-
te propiamente una delegacion de autoridad a los peritos y jueces certificados
para aplicar las revisiones e imponer sanciones en virtud de ello es que, por lo
general, los amparos promovidos por quienes son detenidos suelen otorgarse
y, en consecuencia, las sanciones son revocadas.'?*

En este mismo sentido, se partié de un conocimiento previo acerca de la
conducta de los conductores alcoholizados que deriva del tipico accidente de
transito vinculado con el alcohol, éste se distingue por ser protagonizado por
un unico vehiculo que transita a alta velocidad, por lo general durante la noche
y en los fines de semana (OPS, 2010:17); con base en esta nocion se determino
inicialmente que el programa deberia de orientarse a la instalacion de puntos
de control en las avenidas mas transitadas de la ciudad, preferentemente cer-
canos a sitios de entretenimiento, durante los fines de semana y a partir de las
diez de la noche.

La responsabilidad politica frente al problema publico del conductor al-
coholizado se termin® de configurar a través de la estrecha vinculacion que
trabaron los responsables del programa con algunos colectivos de la socie-
dad civil organizada,!*® la comunidad académica y especialistas en temas de
seguridad -como el caso de Calea-'%® que abri¢ la oportunidad para formular

123 Otras experiencias analizadas a través del benchmarking realizado con
el proposito de establecer criterios y marcos de actuacion antes del arranque

de Salvando Vidas fueron Baja California en el &mbito nacional y los casos de
Fspafia, Canadd y Estados Unidos en el &mbito internacional.

124 Cfr.Entrevista el 10 de diciembre de 2014 con Ana Laura Chéavez Velarde,
Directora General de Seguridad Vial, citada en Gobierno de Jalisco (2014b).

125 Durante la fase de disefio del programa, se conto con el respaldo de
organizaciones de la sociedad civil, particularmente de la asociacion “Victimas
de la Violencia Vial”, asi como el respaldo técnico de la Organizacion Panameri-
cana de la Salud.

126 Comision de Acreditacion para Agencias de Aplicacion de la Ley (The
Commission on Accreditation for Law Enforcement Agencies).
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una estrategia de implementacion que supuso, de entrada, la contratacion
de mujeres con el dnimo de reducir resistencias sociales motivadas por la
mala imagen que mantenia la policia vial antes del arranque del programa
por las experiencias de corrupcion prevalecientes desde hace muchos afnos
atras; continu¢ con la aprobacion de un Protocolo de actuacion en el que se
precisaron los pardmetros técnicos de los puntos de control y, terminé con el
respaldo institucional de la Organizacion Panamericana de la Salud, instancia
donante de los equipos para realizar las pruebas de alcoholimetria®®” y respon-
sable de emitir las certificaciones apropiadas a peritos responsables de hacer
las mediciones, con lo que se evitd la probabilidad de que sus actuaciones
fueran objeto de algun amparo o evitar al maximo algun resquicio legal por el
que se pudiera combatir las sanciones por vias judiciales.

No obstante el cuidado que se tuvo durante el disefio del programa, lo cier-
to es que la puesta en marcha y operacion del programa no estuvo exenta de
complicaciones y seflalamientos motivados y exacerbados por el contexto de
competencia politico-electoral que se presento en la vispera del afio 2015. En
este sentido, por su naturaleza de evaluacion externa, para la empresa contra-
tada con el proposito de evaluar los resultados no escapo la relevancia politica
del momento en que la evaluacion se llevo a cabo, asi como las peculiaridades
de la actuacion publica que configuro el objeto evaluado.*2®

De hecho, el momento en que se practico la evaluacion coincidié con la
fecha en que el programa concluyo su primer afio, motivo por el cual el Gober-
nador del Estado reconocio, en el marco de un acto organizado por el primer
aniversario, la labor de los participantes ya que se logro reducir en un 40% el
numero de muertes causadas por la conduccion bajo los efectos del alcohol;
lo que represento que, con relacion al afo anterior, al menos 123 personas
evitaran este tipo de muerte.'®” Para la entidad evaluadora externa resultd
poco clara la manera en que las autoridades responsables del programa ha-
bian calculado tales cifras, 1o que si fue claro fue la intencionalidad manifies-
ta por parte del gobierno del estado por comunicar el impacto favorable del

127 Cfr. Entrevista el 3 de noviembre de 2014 con Diana Ascencio, Jefe de
Investigacion Vial, citada en Gobierno de Jalisco (2014b).

128 Para dimensionar la relevancia de una evaluacion, es indispensable
tener en cuenta su taxonomia que, a decir de Salcedo (2011:47), se configuro
a partir de tres dimensiones bdsicas: 1) el agente evaluador, 2) el momento en
que se evalua y 3) el objeto evaluado.

129 Gobierno de Jalisco (2014c).
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operativo, mas alla de las conclusiones y recomendaciones que llegara arrojar
el ejercicio en curso de la evaluacion de sus resultados.

De acuerdo con esto, la relevancia politica de la practica evaluativa quedo
de manifiesto (Maldonado y Pérez, 2015) y obligd al equipo externo responsa-
ble de la evaluacion a ir mds alld de la escasa y poco sistematizada informa-
cion administrativa y estadistica con que se conto; debiendo enfrentar ade-
mads, resistencia entre el personal operativo en la recoleccién de informacion
y evidencia directa,'® asi como lidiar con las expectativas generadas por la
evaluacion entre los funcionarios responsables de su operacion y entre las
organizaciones de la sociedad civil que visualizaron la evaluacion como una
oportunidad para ampliar la cobertura territorial del programa.'®!

En este sentido, a diferencia de la experiencia norteamericana donde el
gjercicio generalizado de la evaluacion fue resultado de la activacion de pesos
y contrapesos del sistema democratico, en el caso latinoamericano la reflexion
en torno a la experiencia obtenida en esta evaluacion llevo a coincidir plena-
mente con lo expresado por Maldonado y Pérez (2015) respecto al contexto y
el momento en que aparece la practica evaluativa:

“La préctica extendida de la evaluacion (...) ocurre en América Latina en un
momento en que la fe ciega de la posguerra en el método cientifico como ge-
nerador de eficacia, eficiencia, y criterios de verdad se ha cuestionado seria-
mente. Los textos incluidos en este tomo son ya fruto del reconocimiento de
los limites del método cientifico per se y las implicaciones de la ‘sociedad que
experimenta’ para el pluralismo democratico y el debate publico. En el con-
texto latinoamericano, la investigacion evaluativa surge en un momento en
que la apuesta ilustrada por la resolucion de problemas publicos —por el mero
despliegue del método cientifico- y las ambiciones de racionalidad técnica no
son ya absolutas. Al mismo tiempo, quizd por tratarse de democracias jovenes,
la evaluacion en América Latina ha querido presentarse, en distintos momen-
tos, como un intento por sustituir la politica por la técnica. Nada mas lejos de
la realidad: uno de los hilos conductores de las contribuciones a este tomo
es el reconocimiento de la centralidad de lo politico en la funcién evaluativa,
con independencia de las exigencias técnicas de la metodologia avanzada en

130 Durante la experiencia evaluativa se pudo advertir la intencionalidad
por parte de las autoridades responsables de la operacion del programa por
apropiarse de la informacion relevante en torno a los resultados que se preten-
dian evaluar (Gusfield, 2014).

131 Cfr. Entrevista con Alma Chéavez Guth, presidenta de la asociacion civil
“Victimas de la Violencia Vial”, citada en Gobierno de Jalisco (2014b).
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ciencias sociales; en la necesidad de reconocer los conflictos de interés y las
perspectivas que anidan en cualquier valoracion de una politica 0 programa
(en contraste con la presuncion de objetividad o externalidad absoluta), y en
reconocer el contexto social de la evaluacion como factor determinante de la
profesion y su sentido ultimo (utilidad)” (Maldonado y Pérez, 2015:29).

La reflexion en este capitulo se inscribe en este amplio contexto temporal
y espacial, por tal razon es que el equipo evaluador externo debi¢ enfrentar el
desafio metodologico que supuso construir una estrategia que posibilitara ge-
nerar evidencia a partir de datos verificables y confiables; no solo sobre cudl
era la percepcion sobre los resultados del programa que estaban teniendo
tanto los ciudadanos en lo general, como los conductores e infractores en lo
particular, sino ademads, responder en qué medida se habia evitado la genera-
cion de efectos perversos en el desarrollo del programa publico.

Este tipo de cuestionamientos, entre otros, fueron establecidos en los tér-
minos de referencia con los que fue contratada la entidad evaluadora exter-
na, con el objetivo de determinar en qué medida el desempefio del programa
resultaba pertinente para garantizar su sostenibilidad y la de sus resultados
(Gobierno de Jalisco, 2014a:10).

Frente a este desafio metodoldgico, la entidad evaluadora externa decidio
recopilar y sistematizar la informacion producida a través de la red social twit-
ter durante un afno, a través de un programa que posibilito filtrar los mensajes
generados a traveés de palabras clave o hashtags y en los que se identificara
con claridad que su contenido referia expresamente al programa.

Para efectos de andlisis y presentacion de resultados de la base general,
se definid una estrategia que agrupo temporalmente los mensajes conforme
a etapas, la primera etapa correspondio con los mensajes generados al inicio
del programa (noviembre y diciembre de 2013); la segunda etapa contempld
mensajes generados de enero a septiembre de 2014 y, finalmente, se definio
otra etapa durante el mes en que el programa cumplio una afo de vida, no-
viembre de 2014. La escala utilizada para clasificar las opiniones vertidas a
través de esta red social con relacion al programa fue la siguiente: “a favor”,
“en contra” o “neutro”.

Los porcentajes de opinion variaron con el tiempo, mientras que durante
la primera etapa los mensajes fueron mayoritariamente informativos y neu-
tros y, en términos valorativos, prevalecieron las opiniones favorables sobre
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las no favorables, en las siguientes etapas se aprecid un cambio valorativo
importante en la percepcion social con mayor porcentaje de opiniones “en
contra” hasta igualar la proporcion de opiniones informativas o neutras hacia
la tercera etapa (ver grafica 2).

Figura 7.2 Percepcion del programa en Twitter 2013-2014
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' Neutro
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23%
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Fuente: Elaboracion propia con base en Arias 2014.

En términos de contenidos, los mensajes via twitter revelaron una percep-
cion social mayoritaria que se fue consolidando en el tiempo y que califico el
programa mds como un mecanismo de recaudacion por parte del gobierno
que como una estrategia de prevencion de accidentes viales. Esta percepcion
social contrasto con la vision de los responsables de la operacion del progra-
ma, quienes expresamente negaron los propositos recaudatorios € insistieron
en el argumento que enfatizé como unica posibilidad de no ser sancionado, el
hecho de no conducir en estado de ebriedad.*

La evidencia no solo confirmo una tendencia creciente de opiniones nega-
tivas hacia el programa evaluado, también sefalo la inclinacion a la baja de las
valoraciones informativas o neutras y el estancamiento de los juicios a favor
de la implementacion de los operativos viales (ver grafica 3).

Mas alla de esta evidencia, durante el tiempo en que fue realizada la eva-
luacion se constatd una practica social generalizada en las redes sociales
donde, a través de sus teléfonos celulares, los conductores se alertaban sobre

132 Cfr. Entrevista en diciembre de 2014 a Javier Poe, Comisario Vial del
Estado de Jalisco, citado en Gobierno de Jalisco (2014b).
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la ubicacion de los puntos de control, 1o que motivo a los responsables ope-
rativos del programa a emprender campafias de comunicacion para buscar
minimizar esta practica apelando a la corresponsabilidad social en la labor de
prevencion de accidentes viales.

Figura 7.3 Evolucion de la percepcion del programa en Twitter por etapas 2013-20
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Fuente: Elaboracion propia con base en Arias 2014.

Los jovenes'? fueron la poblacion objetivo prioritaria para el fortalecimien-
to del programa a través de las campafas de comunicacion; resultd paradojico
que fueran los dispositivos moviles y el uso de las redes sociales, precisamen-
te la tecnologia mas popular entre la poblacion joven, los que se emplearon
mas intensivamente no solo para criticar los operativos sino para evadir abier-
tamente las pruebas aleatorias de alcoholimetria alertando sobre la presencia
de las llamadas “toritas”.'

De acuerdo con lo anterior, se puede sefialar que la evidencia generada a
partir de la misma evaluacion y la informacion circunstancial que se capto al

133 Como ya se senald, Cepaj identificd que la poblacién joven era la mas
susceptible a este tipo de accidentes y eran estos 1os que, al comenzar la ope-
racion del programa, incurrieron en mayor medida en la falta sancionada de
manejar bajo el influjo del alcohol (Cfr. Milenio Diario, 2017).

134 Asi se nombro a las agentes viales que realizan las pruebas de alcoho-
limetria dentro del programa “Conduce sin Alcohol” de la Ciudad de México; el
Centro de Sanciones Administrativas a donde eran conducidos los infractores
se le llamo “Fl torito”.
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momento, apuntaba ya hacia la insuficiencia'®® de las acciones emprendidas
a un afio de incidir sobre los comportamientos sociales que se pretendia di-

suadir.

Sin que fuera reconocido explicitamente por parte de los responsables
operativos del programa, es probable que tal insuficiencia pudiera ser la razon
que motivo la decision de las autoridades para dar a conocer, durante el pri-
mer aniversario del programa, que se desplegarian unidades moviles en un
perimetro de dos kilometros a la redonda de los sitios en que fueran insta-
lados los puntos fijos de control, con el proposito de reducir los intentos de
evasion por parte de los conductores alcoholizados.

La insuficiencia persuasiva del operativo se hizo notar cuando se iden-
tifico a media docena de infractores reincidentes a tan solo a un afio de la
instrumentacion.'® Ante la insuficiencia persuasiva que parecian tener las dos
medidas centrales en las que se apoyo el operativo, conforme a los incentivos
negativos que supuso el incremento en la penalizacion por la conducir bajo el
influjo del alcohol y la mayor eficacia respecto a la capacidad desplegada por
la autoridad para atrapar en fragancia al infractor, en general, las recomenda-
ciones emitidas durante la evaluacion sefialaron que era necesario el refor-
zamiento de otros componentes que entonces mostraban menos desarrollo.
Tal fue el caso del componente pedagogico, que se implemento en materia de
sensibilizacion sobre la cultura de la seguridad vial respecto de los riesgos por
la conduccion bajo el influjo del alcohol y la educacion vial.

Sin embargo, quizds por el momento en que fue realizada la evaluacion, a
escaso un afio de haber iniciado los operativos de alcoholimetria, el énfasis
predominante entre los responsables del programa se orientd esencialmen-
te en la eficacia de los resultados obtenidos, persuadidos por una confianza
basada en la decision de contratar mujeres como agentes viales y el respaldo
recibido por evitar el “influyentismo” de los infractores, a través de una firme

conviccion anticorrupcion entre los responsables que, segun fue sefialado,

135 La insuficiencia es entendida aqui como el nuevo elemento que viene a
replantear la cuestion acerca de la capacidad y eficacia directiva de los gobier-
nos democraticos, y refiere especificamente a la condicion que mantiene sus
capacidades y recursos frente a los desafios de las sociedades contempordneas
(Aguilar, 2016).

136 Cfr. Entrevista en diciembre de 2014 a Javier Poe, Comisario Vial del
Estado de Jalisco, citado en Gobierno de Jalisco (2014b).
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se apoyaba en la confianza del respaldo recibido desde la maxima autoridad
politica en la entidad.'™”

En otras palabras, conforme a la construccion tedrica en la que se baso
el programa, la logica de la responsabilidad politica se orientd fundamental-
mente a evitar que las personas condujeran bajo el influjo del alcohol, lo que
termino imponiéndose sobre la logica de la responsabilidad causal respecto
a la dimension publica de la conducta individual que propicia combinar el vo-
lante con la ingesta de alcohol; con lo cual, la definicion de la politica termino
reforzando su orientacion de control vehicular, en detrimento de otros compo-
nentes pedagogicos y de salud publica.

En concreto, la apuesta por la responsabilidad politica favorecio el control
vehicular impuesto a través de los operativos, y con ello, el énfasis por ase-
gurar a toda costa su eficacia, blindando los operativos de cualquier probable
fuente de “influyentismo”. Lo mismo de los elevados sobornos monetarios
que eventualmente se ofrecieran por parte del infractor, o sus intentos inti-
midatorios basados a su pertenencia en algun cargo publico, o las abiertas
amenazas de pérdida del empleo que esgrimiera algun alto funcionario contra
el personal con motivo de la detencion en fragancia y la imposicion de las
sanciones correspondientes.

La hipotesis de cambio social supuso asi, que tales medidas de persuasion
serian suficientes no solo para el infractor retenido y sancionado, sino que
eventualmente se lograria convertir en un claro ejemplo para el resto de los
conductores, sobre las consecuencias de infringir el reglamento vial desincen-
tivando la préctica generalizada.

REFLEXIONES FINALES

Mas alla del caso que motivo la reflexion sobre la responsabilidad publica en
su doble connotacién causal y politica (Gusfield, 2014), el presente capitulo
pretendio enfatizar los enormes desafios metodolégicos que supone la prac-
tica evaluativa en el contexto democratico actual de una entidad federativa
como lo es el estado de Jalisco (Maldonado y Pérez, 2015).

Por ello es que, mds que intentar polemizar sobre el giro que asumio el
gobierno al privilegiar la responsabilidad politica sobre la explicacion causal

187 Cfr. Entrevista el 10 de diciembre de 2014 con Ana Laura Chavez Velar-
de, Directora General de Seguridad Vial, citada en Gobierno de Jalisco (2014b).
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del problema publico y la logica del control vehicular a favor de la seguridad
vial y cultura de movilidad que €éste propuso, en concreto cabe destacar que:

“Se ha mantenido la tendencia favorable desde 2015 en los conductores jove-
nes; al inicio del Operativo Salvando Vidas los jovenes de 18 a 25 afnos repre-
sentaban el grupo con mayor proporcion de resultado positivo en la prueba
de alcoholimetria, actualmente los conductores de 30 a 49 arios registran la
mayor incidencia, lo cual denota un cambio en los habitos de conducir (...)

Otro logro del operativo Salvando Vidas ha sido la disminucion en 10% respec-
to al 2013 de resultados positivos en pruebas de alcoholimetria en la poblacion
de 18 a 29 anos, al pasar de 3,124 en 2013 a 2,223 en 2017" (Gobierno de Ja-
lisco, 2018a:62-63).

Se debe enfatizar la reflexion en torno a los desafios metodologicos de la
practica evaluativa, asi por ejemplo, los datos ofrecidos ahora sobre el su-
puesto cambio en los habitos de conducir entre la poblacion joven, no hacen
madas que evidenciar la pertinencia de impulsar una propuesta metodologica
diferente, como la que sugirio en el informe final el equipo evaluador exter-
no, donde se recolecte informacion cualitativa con base en entrevistas direc-
tas con los infractores. En el momento de la evaluacion, los responsables del
programa decidieron evitar este acercamiento para salvaguardar el derecho
humano de los detenidos a la privacidad y evitar el eventual escarnio publico
sobre sus personas.

Ciertamente la evidencia cualitativa que eventualmente hubiese sido reco-
lectada a través de las entrevistas pudo haber sido percibida como una ame-
naza para el programa mismo, en tanto que el tipo de informacion cualitativa
acerca de la capacidad de ingesta mostrada en cada persona que estaba sien-
do multada o retenida podria haber llegado a cuestionar hasta los fundamen-
tos que sirvieron de base para determinar los estdandares sobre los niveles
maximos de ingesta legalmente establecidos.

Sin embargo, a cuatro afios de operacion del programa la falta de una base
de informacion cualitativa sistematizada y confiable acerca del fendmeno de
la reincidencia y las personas infractoras, en términos de rigor metodoldgico
constituye una pérdida de informacion valiosa que hace inviable el contraste y
la verificacion de los datos estadisticos; lo que dificulta la justificacion y pon-
deracion de la capacidad de disuasion que el programa ha logrado segun la
proporcién del cambio respecto de la linea del tiempo reportada en el Informe
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de Gobierno 2017 y que, al menos tedricamente, pretende imputdrsele a la
presencia de los operativos de alcoholimetria.

Este argumento queda en entredicho, por decir lo menos, frente a la re-
ciente noticia acerca de la existencia de la aplicacion para las redes sociales
“Torito VIP”, donde los usuarios se comunican informacion respecto de la ubi-
cacion de los puntos de control, a escasos minutos antes de que comiencen
los operativos.

El propio Informe de Gobierno 2017 dej6 en claro la relevancia de las reco-
mendaciones y sugerencias emitidas por el equipo evaluador, particularmen-
te respecto al reforzamiento de otros componentes de naturaleza pedagogica
para reforzar la persuasion como objetivo de largo plazo, al apuntar que:

“La cultura vial ha sido una tarea constante para el Gobierno del Estado de
Jalisco, por lo cual en 2017 se reforzo la prevencion y concientizacion entre
el sector poblacional de 18 a 49 afios, con la imparticion de 9,200 cursos en
materia de movilidad y cultura vial, los cuales se llevaron a cabo en diversos
foros y expos como Fiestas de Octubre y Expo Ganadera, espacios publicos
como plazas y calles, centros escolares de educacion bdsica, media superior y
superior” (Gobierno de Jalisco, 2018a: 62).

Mas alla de los resultados reportados en este informe en torno al progra-
ma, lo cierto es que las reflexiones vertidas en torno a la experiencia evalua-
tiva aqui documentada, enfatizan de manera importante la relevancia de los
margenes de libertad que, eventualmente, pueda llegar a tener quien realiza
una evaluacion.

Es a partir del reconocimiento de esta esfera de libertad en la practica eva-
luativa en general, y sobre la produccion de evidencia en lo particular, que es
posible dimensionar, en su justa medida, el sentido ético de la responsabilidad
que debe caracterizar a la prdctica evaluativa orientada a la mejora de los
programas gubernamentales y que es equiparable a la esfera de libertad que
mantienen los servidores publicos a partir de la cual es posible hacer un ana-
lisis ético de las politicas publicas (Merino, 2010).

En este sentido, el potencial de la investigacion evaluativa sobre la linea de
reflexion en torno a la responsabilidad politica y causal del programa “Salvan-
do Vidas” no solo es deseable y atendible para mejorar su rendimiento sino
que, ademas, también sirve para iluminar la comprension colectiva sobre la
dimensién publica del problema de conducir bajo los efectos del alcohol.
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Respecto a la responsabilidad politica, basta cuestionarse acerca de la
eficacia persuasiva que el programa tuvo sobre el sector restaurantero para
evitar que éste previniera a sus clientes sobre la ubicacion de los puntos de
control y aplicacion de pruebas de alcoholimetria. Esta cuestion adquiere re-
levancia frente a los resultados obtenidos en el mas reciente diagnostico al
sector economico restaurantero, que identifico como un factor critico las con-
ductas discrecionales por parte de las distintas autoridades que lo regulan mo-
tivadas, en buena medida, por la existencia de un marco regulatorio complejo
y excesivo que dificulta la operacion cotidiana de esas empresas y unidades
economicas (Consejo de Cdmaras Industriales de Jalisco, 2011a).

La investigacion evaluativa en torno a este problema podria ser muy fruc-
tifera también, en la linea de reflexion sobre la responsabilidad causal, en el
estudio de la industria tequilera. Fsta cuestion no €s menor si nos atenemos
al diagnostico economico del sector que entre sus recomendaciones establece
que se debe impulsar una Norma Oficial que regule los productos destilados
de agave y una campafia informativa de sensibilizacion acerca de los riesgos
asociados a la produccion ilegal del tequila (Consejo de Cdmaras Industriales
de Jalisco, 2011b).
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Los beneficiarios son los actores centrales: el alcance
de las encuestas como método de evaluacion

Yasodhara Silva Medina

Demoskdpica Mézxico - Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Occi-
dente

INTRODUCCION

En este capitulo se revisan los modelos tedricos para medir la satisfaccion
de usuarios de programas sociales, supuestos y bases de construccion del
Indice Mexicano de Satisfaccion de los Beneficiarios de Programas Sociales
(IMSAB). También se discute sobre la importancia de incluir la medicion de la
percepcion de la poblacion atendida por los programas publicos como medio
para recoger y sistematizar los contenidos de su retroalimentacion, amplia-
cion del conocimiento de sus necesidades y contextos de vida, asi como sus
perspectivas en el disefio y mejoramiento de los programas publicos. Ademas,
se estudia la relevancia y pertinencia de sus opiniones como actores centrales
que tienen la experiencia directa y se ven afectados por la manera en como se
interpretan los problemas sociales y su logica causal a través de la propues-
ta de intervenciones gubernamentales. Por ultimo, se presentan también las
caracteristicas generales de la evaluacion realizada en Jalisco en torno a los
supuestos, objetivos y preguntas de investigacion.

En el camino para la institucionalizacion que ha seguido el sistema de eva-
luacion en el estado de Jalisco se promovio, dentro de sus marcos metodolo-
gicos, el trabajo de campo con las poblaciones beneficiarias de los programas
como parte de los diversos procesos evaluativos. De esta forma, los informes
publicos de resultados de las evaluaciones externas de disefio, procesos, con-
sistencia y resultados, dan cuenta de estas aproximaciones sugeridas en los
Términos de Referencia (TDR) a partir de enfoques cualitativos, cuantitativos y
mixtos que permiten, desde diferentes perspectivas de andlisis, conocer la si-
tuacion que viven los beneficiarios, sus perspectivas y valoraciones generales
y especificas sobre diferentes aspectos de los programas publicos.

Es asi que se pueden apreciar acercamientos a través de grupos de enfo-
que, entrevistas, historias de vida, talleres y encuestas que buscan vincular
los conocimientos y experiencias de las beneficiarias(os) con las preguntas de
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investigacion que intentan responder las evaluaciones y que sin su mirada los
ejercicios evaluativos tendrian puntos ciegos muy importantes.

Asimismo, a través de muchas de estas evaluaciones se identifico la caren-
cia de instrumentos propios de los programas para medir sistematicamente
las percepciones y los grados de satisfaccion de sus beneficiarios, 1o que se
tradujo en recomendaciones que se integran a las agendas de mejora como
componente basico de una gestion para resultados.

Con estos antecedentes, en donde la evaluacion a programas especificos
incluyo, en mayor o menor medida, la indagacion con sus poblaciones be-
neficiarias junto a la creacién, en 2013, de un Padrén Unico de Beneficiarios
(PUB) donde se recoge un amplio numero de datos que sirven para conocer
mejor a los destinatarios de los programas publicos y sus necesidades, es que
en el afio 2016 se impulso un estudio, por parte de la estrategia de evaluacion
del gobierno del estado, para recibir retroalimentacion sobre las percepciones
en torno a la operacion y resultados de los programas con mayor numero de
personas atendidas en general, y por perfiles de los grupos prioritarios en lo
particular (mujeres, adultos mayores, personas con discapacidad y poblacién
en situacion de pobreza o vulnerabilidad alimentaria).

A estos propositos, los mismos TDR consideraron una muestra suficiente
de casos que fuera representativa a escala estatal y comparativa entre el AMG
y el interior del estado, asi como por tipo de modalidad de apoyo. De esta
forma, el ejercicio estadistico busco la construccion de un aparato analitico
robusto capaz de ofrecer un insumo en distintos niveles para pensar los pro-
gramas y sus contextos sociales.

En este capitulo se comparte la experiencia del estudio en términos meto-
dologicos, asi como su lugar dentro de una perspectiva de evaluacion y con
relacion a los proyectos de investigacion que se han llevado a cabo a nivel
nacional.

ESTUDIOS DE SATISFACCION DE BENEFICIARIOS DE PROGRAMAS PUBLICOS DENTRO DE LAS
ESTRATEGIAS DE EVALUACION

De acuerdo con Vedung (1997), 1a evaluacion cumple diversas funciones desde
cuatro perspectivas: politica, técnica-organizativa, ciudadana y del cliente.!*®

138 Para Vedung el cliente es la persona destinataria del producto o servicio
publico que ofrece un gobierno.
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Dentro de la perspectiva politica, la evaluacion es un instrumento que le per-
mite a los representantes politicos verificar el cumplimiento de las tareas que
les fueron delegadas; a partir de la perspectiva técnica- organizativa, la eva-
luacion es un instrumento para que los responsables de los organismos pu-
blicos dispongan de informacion sobre el desempefio de sus estructuras en la
provision de productos o0 servicios publicos; en la perspectiva ciudadana, se
recogen las valoraciones de la poblacion general a la que sirve un gobierno y,
en la cuarta perspectiva, la evaluacion califica la prestacion de los servicios, el
grado de satisfaccion y la percepcion sobre si estos se distribuyen equitativa-
mente desde el punto de vista de los receptores directos de los beneficios de
la accion, politicas o programas publicos.

Fl mismo Vedung (2017) sefiala que el proposito fundamental de la evalua-
cion es la rendicion de cuentas, el mejoramiento y el discernimiento basico,
descriptivo y critico que lleve, de algun modo implicito, al aprendizaje de la
experiencia como un proceso formativo respecto al objeto evaluado. También
menciona que la “evaluacion alude al proceso general de determinar el mérito,
la importancia y el valor de algo”, en este caso de los programas publicos, e
identifica criterios sustantivos, economicos y de proceso para medir dicho valor.

Entre los criterios sustantivos menciona los orientados al cliente, que pue-
den integrarse de manera deébil, moderada o fuerte en la evaluacion. Estos
criterios se centran en la cuestion de qué tanto la intervencion, su implemen-
tacion, los productos y sus efectos satisfacen los deseos, objetivos, valores,
expectativas e intereses del cliente (Vedung, 2017).

La valoracion sobre la inclusion débil, moderada o fuerte del criterio orien-
tado al cliente, en este caso en referencia a la poblacion beneficiaria de los
programas publicos, tiene que ver con el grado de involucramiento de los
beneficiarios en la iniciativa, disefio, ejecucion y socializacion de la informa-
cion generada por la evaluacion de aquellos aspectos indicados en el parrafo
anterior.

En Mexico investigadores de la Universidad Auténoma de Tamaulipas,
bajo la coordinacion de Miriam Rodriguez, formularon una propuesta para
la construccion del Indice Mexicano de Satisfaccion de los Beneficiarios de
Programas Sociales (IMSAB), para evaluar los programas implementados por
la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol) en México.**

139 Cfr. Rodriguez (2012).
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Para ello, hicieron una revision de las teorias de satisfaccion del cliente que
tuvieron origen principalmente en Suecia, Estados Unidos y Canadd desde
finales de la década de los afios 80s. Esto les permitio distinguir logicas y con-
textos muy diferentes que es importante sefialar, pues, mientras los estudios
de satisfaccion de cliente se enfocan en la relacion entre consumidores de
bienes y servicios y empresas privadas, en donde pueden externar su insa-
tisfaccion al dejar de comprar el bien o producto, en el caso de los programas
publicos, es el estado quien mantiene el monopolio del bien o servicio que
proporciona y no existe la opcion de buscar otro proveedor (Rodriguez, 2012).

En este contexto, el beneficiario o usuario de los programas sociales es un
ciudadano con derechos y obligaciones que se encuentra en una situacion de
vulnerabilidad o pobreza, en donde el proposito no es medir la fidelidad con
respecto al bien o servicio publico, sino que puede “ayudar a medir parcial-
mente la calidad de los gobiernos, desde la perspectiva de sus ciudadanos”
(Rodriguez, 2012).

FEl IMSAB partio de varios supuestos, entre ellos, que la satisfaccion es
subjetiva, difiere entre los individuos, es relativa, depende del contexto y no
se puede observar directamente; de ahi que la decision haya sido optar por
un modelo estadistico de ecuaciones estructurales con variables latentes, que
permite explorar relaciones de dependencia entre distintas dimensiones. Las
variables latentes utilizadas fueron expectativas, imagen del programa, cohe-
sion social, calidad de la gestion, calidad del beneficio, contraprestacion, que-
jas y satisfaccion. Cada variable estd compuesta por una serie de indicadores
que fueron instrumentados en un cuestionario aplicado a 2,994 beneficiarios
de cuatro programas sociales federales distribuidos en diez estados del pais.'*°

Los resultados de la aplicacion del modelo tedrico del IMSAB, utilizado
como un sistema de causa y efecto para el andlisis de sus componentes, arro-
jaron valores distintos para los cuatro programas evaluados, los cuales se
encontraron afectados por distintas variables que validaron la conveniencia
de medir varias dimensiones para conocer su peso en la valoracion que hacen
los beneficiarios de su experiencia. En este sentido, los autores del IMSAB
senalaron que:

“La satisfaccion del beneficiario expresa la valoracion y percepcion que
tiene la poblacion en condiciones de pobreza a través de la confirmacion o

140 Cfr. Rodriguez (2012).
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desconfirmacion de la expectativa generada por el servicio y beneficio que
recibe como una accion del gobierno a través de los programas sociales, que
tienen como objetivo la reduccion de la pobreza y que se reconocen como un
derecho constitucional” (Rodriguez 2012:27).

En 2014 Rodriguez llevo a cabo otra evaluacion de satisfaccion de benefi-
ciarios, en esta ocasion del Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias
(PDZP),*** en la que utilizd un enfoque mixto a través de grupos focales, en-
trevistas, observacion directa y encuestas, como base para la aplicacion del
modelo de ecuaciones estructurales con variables latentes. Ademas de las va-
riables incluidas en el ejercicio anterior, el abordaje cualitativo afiadio la valo-
racion de externalidades; por su parte, el tratamiento estadistico de un modelo
de percepcion de impacto exploré como variables explicativas la valoracion de
utilidad, grado de conocimiento y grado de apropiacion.

Estos esfuerzos de aproximacion, son un ejemplo de la importancia de en-
sayar la incorporacion de las experiencias y valoraciones de los beneficiarios
de los programas publicos para evaluarlos. Vargas sefiala que la evaluacion de
satisfaccion puede ser mas dificil que otras, pero que representa una vision
mas real de los resultados de la politica, la cual ayuda a “observar en qué
medida los que recibieron los efectos de una determinada politica, consideran
que sus problemas se resolvieron, sus demandas fueron satisfechas o sus
necesidades fueron atendidas” (Vargas, 2009).

Dentro de este marco de reflexion, que reconoce la necesidad de generar
informacion proveniente de las voces de la poblacion atendida por los progra-
mas gubernamentales para conocer sus perspectivas, es que en el afio 2016,
como parte de la estrategia EVALUA del Gobierno de Jalisco, se llevé a cabo
una evaluacion especifica sobre la percepcion de los beneficiarios de los pro-
gramas publicos estatales.

En esta evaluacion, considerada dentro del Programa Anual de Evaluacion
(PAE) 2016, se planted como objetivo general “conocer a la poblacién bene-
ficiada de los programas publicos del gobierno del estado y su percepcion
respecto de la gestion y los resultados logrados” (Gobierno de Jalisco, 2016a).

Esto derivo en objetivos especificos relacionados con su caracterizacion
sociodemografica, cultural y econodmica; su percepcion sobre la operacion de
los programas, los mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas, asi
como en torno a los resultados inmediatos percibidos.

141 Cfr. Rodriguez (2014).
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Frente a estos objetivos, cabe la pregunta sobre cudl es el enfoque meto-
dologico mds pertinente para su cumplimiento. Ya anteriormente se revisaron
algunas experiencias que han utilizado el enfoque cuantitativo, cualitativo y
mixto, las cuales iluminan diferentes aspectos que recogen informacion de
manera directa de los beneficiarios.

Desde el enfoque cuantitativo, la encuesta es una estrategia de investiga-
cion social cuyas raices historicas recuperan la tradicion sociologica de los
aritméticos politicos ingleses y los reformadores sociales en los siglos XVIIy
XVIII en Inglaterra y Alemania (Cea D’Ancona, 2001); en su preocupacion por
conocer mejor a la sociedad postindustrial y la nueva clase obrera en Furopa,
asi como las condiciones de pobreza de una gran parte de la poblacion.

El cardcter descriptivo y la posibilidad de comparar distintos grupos dentro
del universo de estudio, son algunas caracteristicas que hacen valioso este
acercamiento para medir y comprender mejor las perspectivas y valoraciones
de la poblacion afectada por el problema publico que se pretende resolver a
traves de los programas.

La evaluacion realizada en el estado de Jalisco presento diversos desafios
metodologicos; éstos se resolvieron en las diferentes fases de la investigacion.
A continuacion se presentan los retos y las soluciones a cada uno de ellos.

EL DISENO MUESTRAL

Reto: Construir una muestra que incluyera una diversidad de criterios de es-
tratificacion y escenarios representativos estadisticamente por region, perfil
de grupo poblacional de beneficiarios, programa y modalidad de apoyo de
acuerdo a pardmetros de confianza y grado de error estimados para cada uno
de ellos.

Si bien es cierto, el universo de estudio estaba definido en términos generales
como la poblacion beneficiaria de programas publicos a nivel estatal, en su
interior se considero 12 programas publicos, cinco perfiles de beneficiarios y
tres modalidades de apoyo (ver tabla 1).
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Tabla 1. Tamano y distribucion del universo de estu-
dio por tipo de poblacion (perfil) y tipo de apoyo

Perfil de grupo Tino de Numero
Estrato  poblacional de Programa b de benefi-
U apoyo S
beneficiarios ciarios
1 Atencion a los Adultos Monetario 30,242
Mayores
2 Adultos ma- BIBIETEIE P A Especie 36,433
Mayores
yores
Servicios
3 Bienestar del Adulto Mayor de asisten- 6,808
cia técnica
4 Becas Edu‘c’amon Superior Monetario 20,208
Manutencion
Estudiantes Bienevales para Estudiantes Especie 73,242
5 A
poyo al Transporte para .
Estudiantes HHpEE Sae
6 Apqu alihoiess st s Monetario 11,854
Familia
Mujeres )
7 Mu]gres Avanzando Rumbo Especie 6,193
al Bienestar
8 Jalisco Incluyente Monetario 1,200
Personas con )
9 discapacidad Bleneyales para Personas Especie 3,404
con Discapacidad
. Ayuda Alimentaria Directa Especie 42,547
Poblacion en
situacion de Por la Seguridad Alimentaria Especie 32,710
10 pobreza y (Despensas)
vulnerabilidad Porla s idad Al .
T — or la Seguridad Alimentaria R 12,618
(Comedores)
Total 282,219

Fuente: Gobierno de Jalisco (2016Db).

El criterio de seleccion de los programas incluidos en la evaluacion res-
pondio al tamafio de su poblacion beneficiaria que debia ser mayor a mil per-
sonas. Originalmente, se utilizd como marco muestral la base de datos del
PUB al primer semestre de 2016,'*? pero se reemplazo por la base de datos
del segundo semestre al tratarse de informacion mds actualizada que podria
reducir la dificultad de localizacion de los beneficiarios.

142 Cfr. Gobierno de Jalisco (2016b).
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Se utilizo un disefio muestral polietdpico estratificado por conglomerados
con seleccion por Probabilidad Proporcional por Tamarfio (PPT) y representa-
tividad estadistica para los diferentes estratos de estudio, tipos de poblacion
y el conjunto de la poblacién beneficiaria a nivel estatal, en donde el marco
muestral fue el PUB de los programas publicos del gobierno estatal.

La distribucion muestral también atendio el peso poblacional de cada una
de las 12 regiones del estado de Jalisco'® y en total se visitaron 92 de los 125
municipios.

La multiplicidad de subuniversos requirio la estimacion de muestras in-
dependientes para cada estrato, y tuvo repercusiones en la dispersion, aun
dentro de los municipios que fueron visitados en un numero variado de sus
localidades.

El tamafio de la muestra total fue de 1,481 casos efectivos, lo que requirio
la solicitud de una sobremuestra de datos de contacto de beneficiarios para
reemplazar aquellos que no pudieron ser contactados. Aun con una sobre-
muestra inicial del 50%, se tuvo que solicitar datos para la integracion de una
muestra complementaria que permitiera lograr el numero de casos estimados
en la muestra disefiada por motivos que se explicardan mds adelante.

EL PAPEL INDISPENSABLE DE LA PRUEBA PILOTO
Reto: Plantear un disefio de prueba piloto que, a partir de un esquema general,
permitiera advertir las especificidades a considerar en el abordaje con los dis-
tintos perfiles de respondientes que integran el universo de estudio.
Desde la propuesta metodoldgica se considero la realizacion de una prueba
piloto, la cual resultd muy util para identificar adecuaciones en los instrumen-
tos de medicion (muestra y cuestionario). Sus resultados confirmaron el valor
de su implementacion, ya que sin ella se podria correr el riesgo de generar
errores que hubieran sido dificiles de corregir una vez iniciada la fase de le-
vantamiento de campo.

Autores como Cea D’Ancona (2001) sefialan las bondades de probar los
instrumentos de la encuesta con una pequefia muestra para revisar la es-
tructura general del cuestionario; verificar si las preguntas tienen sentido, si

143 Aunque la distribucion considero las 12 regiones, solamente se ge-
neraron dos escenarios estadisticamente representativos, el del AMG y el del
Interior del Estado de Jalisco.
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se comprenden y provocan las respuestas esperadas; revisar la categoriza-
cion de las respuestas, y verificar las instrucciones del cuestionario. Asi como
medir el porcentaje aproximado de no respuesta que se podria esperar; la ido-
neidad del marco muestral; la variabilidad de la poblacion respecto a los temas
de estudio; la preparacion de los cuestionarios y otros aspectos logisticos.

Para llevar a cabo la prueba piloto, se solicitaron datos de 39 beneficiarios,
de los cuales se lograron 10 casos efectivos y, a partir de sus hallazgos, se
hicieron cambios en 12 preguntas del cuestionario, y se elevo el porcentaje de
sobremuestra requerida de 30% a 50% del tamafio de la muestra. Dadas las di-
ficultades de contacto y concertacion de cita, con el fin de realizar la encuesta
domiciliaria se precisaron filtros y pases de preguntas; se identifico la nece-
sidad de elaborar un triptico informativo sobre los objetivos de la evaluacion
donde se sefialara su cardacter anonimo y teléfonos para cualquier aclaracion.

CONTENIDO Y EXTENSION DEL CUESTIONARIO

Reto: Cubrir las necesidades de informacion enunciadas en los objetivos de la
evaluacion, a traveés de una seleccion de indicadores que sirvan de linea base
para futuros estudios, sin exceder una extension factible que pueda poner en
riesgo la calidad en la recoleccion de datos.

Una critica frecuente a las encuestas es el cardcter cerrado de las respuestas
de los cuestionarios que se utilizan como instrumento de recoleccion, aludien-
do a que esto impide que se tenga informacion significativa sobre el proceso
social o que dificulta el descubrimiento de las ideas y sentimientos particula-
res de los sujetos (Cicourel, 2011).

Con el proposito de reducir estos riesgos, es preciso el uso de un ejercicio
reflexivo a la hora de formular cada una de las preguntas a la luz de los objeti-
vos; elegir un lenguaje que resulte claro para la poblacion a la que esta dirigida
la encuesta; organizar los temas de acuerdo a los intereses y expectativas de
la poblacion de estudio, asi como cuidar la exhaustividad de las opciones de
respuesta e incluir categorias de respuesta semicerrada para el registro de
menciones espontaneas que surjan al momento de la interaccion.

El manual “Disefio de cuestionarios” del Inegi es muy claro en advertir que
“la amplitud del marco conceptual y naturaleza de sus conceptos, influyen en
el grado de dificultad para captar los datos, dificultad que debe ser atendida,
en la medida de lo posible, por el disefio del cuestionario” (Inegi, 2013). Fn
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este mismo documento, se ofrece la siguiente definicion sobre el marco con-
ceptual de un proyecto estadistico [encuesta]:

“(...) es el ordenamiento de temas, categorias, variables y clasificaciones al

cual se referiran los datos objeto de captacion, incluido el glosario con las de-

finiciones formales de cada uno de los conceptos a utilizar en el cuestionario”

(Inegi, 2013).

La estructura tematica de la encuesta fue definida en los TDR de la eva-
luacion (Gobierno de Jalisco, 2016¢), en donde se pueden apreciar cuatro di-
mensiones de estudio con sus respectivos temas y variables que guiaron la
redaccion del cuestionario (ver tablas 2, 3, 4 y 5).

Tabla 2. Primera dimension de estudio: caracteristicas sociales, culturales, de-
mogréficas y economicas de la poblacion atendida por los programas ptblicos

Temas Variables

Caracteristicas
demograficas y
culturales de los

Promedio de edades, dindmicas migratorias, género,
etnicidad, personas beneficiarias que hablan alguna lengua
indigena, escolaridad y alfabetismo, entre otras.

beneficiarios

Actividades productivas que desarrollan los encuestados y
Caracteristicas su remuneracion, fuentes de ingreso adicionales (remesas
economicas y/o subsidios gubernamentales) y los principales rubros a

los que destinan el ingreso disponible.

Caracteristicas de la vivienda, servicios bdsicos de las
viviendas, asi como el acceso a la alimentacion y servicios

e de salud, educacion, etc.

SR T TR AL Necesidades que se tienen cubiertas con los ingresos de los

hogares, asi como la suficiencia de fuentes de trabajo, opor-
tunidades de negocio e igualdad de género en la localidad.

Fuente: Gobierno de Jalisco (2016c).

Tabla 3. Segunda dimension de estudio: percepcion de los benefi-
ciarios respecto de la gestion y operacion de los programas

Temas Variables

Percepcion de los usuarios respecto de los
procesos de inscripcion tales como: difusion de

Procesos de inscripcion convocatorias, fichas de inscripcion, recepcion de
documentos, asi como de la duracion de dichos
procesos hasta la respuesta final.

Percepcion que tienen los beneficiarios respecto
a la eficiencia y calidad del proceso de entrega de
apoyos.

Mecanismos de atencion y
entrega de apoyo.
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Temas Variables

Complementariedad y coin- Otros apoyos gubernamentales que reciben los
cidencia entre programas beneficiarios de los programas objeto de estudio,
federales y/o acciones de identificando la fuente del apoyo, ya sea gobierno
desarrollo social entre otros federal o municipal, o incluso de otros programas
niveles. del gobierno local.

Fuente: Gobierno de Jalisco (2016¢).

Tabla 4. Tercera dimensién de estudio: percepcion de los be-
neficiarios respecto de los mecanismos de transparen-
cia y rendicion de cuentas de los programas publicos

Temas Variables

Nivel de informacién, conocimiento y la opinién que tienen
los beneficiarios sobre la disponibilidad de informacion

de los programas, los mecanismos de transparencia y de
rendicion de cuentas.

Mecanismos de
transparencia y ren-
dicion de cuentas.

Conocimiento de los beneficiarios respecto de los medios
Medios de informa- de informacion a los que pueden acceder para obtener in-
cion formacion general del programa y sus procesos tales como:
paginas web, redes sociales u otros.

Mecanismos de Conocimiento e involucramiento de los beneficiarios en
contraloria social esquemas de contraloria social.

Fuente: Gobierno de Jalisco (2016c).

Tabla 5. Cuarta dimensién de estudio: percepcion de los beneficiarios res-
pecto de los resultados inmediatos que tienen los programas publicos

Temas Variables

Percepcion que tienen los beneficiarios respecto de los beneficios
economicos que tiene la entrega de los apoyos, y que puedan
ser una consecuencia de las acciones realizadas por el programa

Beneficios - o .
. como: generacion de empleos, adquisicion de infraestructura

economicos : iy -
productiva, aumento de produccion, aumento de productividad,
diversificacion de produccion, eficiencia en el aprovechamiento
de los recursos y aumento de ingresos economicos.
Percepcion respecto a los beneficios sociales derivados del apoyo
como la mejora en la alimentacion, educacion, salud, vestido,
calzado y esparcimiento.

Beneficios

sociales Percepcion de los beneficiarios sobre la distribucion de los bene-

ficios sociales derivados del apoyo (Reparto del Beneficio Equitati-
vo, Reinversion al Proyecto, Fiestas del Pueblo, Inversiones en las
Necesidades de la Comunidad.)
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Temas Variables

Pertinencia y
continuidad
de los progra-

Expectativas que tienen las personas beneficiarias respecto de
la pertinencia y continuidad de las estrategias de los diferentes

F rogramas.
mas publicos prog
Aspectos de Sugerencias de mejora que perciben los beneficiarios respecto de
mejora cualquier aspecto del programa.

Fuente: Gobierno de Jalisco (2016c).

Dado el gran numero de temas y variables, se considero necesario selec-
cionar estratégicamente uno o dos indicadores de cada uno de ellos, con el
proposito de cubrir la mayoria de los que pudieran reflejar mejor cada dimen-
sidn, sin que la extension excediera una duracion factible en su aplicacion.

Del mismo modo, se incluyeron reactivos que se integran en el Formato
de Padrén Unico (FPU), los cuales no pretendieron duplicar informacion, sino
contar con datos que sirvieran de referencia para la estimacion de cruces
entre variables relacionadas y que ademads pudieran servir como validacion y
seguimiento en el tiempo.

DEFINICION DE LA TECNICA DE ADMINISTRACION DE LA ENCUESTA Y LEVANTAMIENTO DE CAMPO

Reto: Alta dispersion muestral para visitar los domicilios de los beneficiarios
seleccionados aleatoriamente, extension de dias y horarios de levantamiento,
informacion limitada de datos de contacto telefénico para concertar cita con
los beneficiarios, errores o cambios de domicilio no reportados.

En cualquier estudio, la decision sobre cudl técnica de administracion es la
mds adecuada (via domiciliaria, telefonica, en linea, por correo, etc.) depende
de varios factores, como la extension del cuestionario, la disponibilidad de
teléfono o internet de la poblacion que se pretende encuestar, y el grado de
complejidad de las preguntas para que ésta pueda ser autoaplicada.

En México la técnica mds utilizada es cara a cara en domicilio, ya que per-
mite una cobertura mas amplia, a diferencia de las encuestas telefonicas que
solo representan a la poblacion con teléfono fijo en sus hogares o en linea que

requieren conexion a internet.

En el caso de la poblacion beneficiaria de programas publicos, la encuesta
domiciliaria también resultaba la mas indicada porque aumenta la probabilidad
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de que todos puedan ser seleccionados y contactados. También es recomen-
dable cuando se trata de cuestionarios con una extension grande que necesi-
tan la interaccion con un encuestador para mantener su atencion y responder
cualquier duda que evite que queden preguntas sin responder.

La encuesta aplicada a beneficiarios de programas publicos estatales en
Jalisco se realizo del 1ero de marzo al 22 de junio de 2017, fue preponderan-
temente domiciliaria, cara a cara en la vivienda de los beneficiarios, previa
cita telefonica en la mayoria de las veces. Solamente en los casos en donde,
en repetidas ocasiones, no fue posible la localizaciéon de los beneficiarios en
su domicilio, se tuvo que recurrir a la entrevista telefonica (34 casos, el 2.3%).
Otro caso excepcional fueron los beneficiarios del programa “Bienestar del
Adulto Mayor”, en donde no se contaba con los datos completos del domicilio
y se tomo como estrategia llevar a cabo el levantamiento en los comedores a
donde acuden los beneficiarios en horarios de desayuno o comida (89 casos,
el 6%).'44

En otros estudios dirigidos a beneficiarios, el modo de aplicacion ha sido
en modulos de atencion del programa o en un espacio determinado al que
asisten los beneficiarios que serdan encuestados. Sin embargo, en este caso,
se considero que la encuesta domiciliaria brindaria un entorno de mayor con-
fianza y comodidad para responder el cuestionario, donde el encuestado y el
encuestador estuvieran sentados, tomando en cuenta que la duracion esti-
mada del ejercicio era larga (40 minutos), asi como para evitar dificultades de
traslado a los beneficiarios.

Para lograr los casos efectivos estimados en la muestra, se extendieron
los horarios de aplicacion, en algunos casos, antes de las siete de la mafiana
y después de la nueve de la noche, asi como sdbados y domingos para encon-
trar a las personas beneficiarias que trabajaran o estudiaran durante el dia,
todos los dias entre semana y hasta el sabado. El seguimiento de la muestra
ante la “no contactacion” mediante la insistencia de llamadas telefonicas en
diferentes dias y horas también fue imprescindible.

Ademads de la supervision en campo, se llevd a cabo un monitoreo tele-
fonico a un 10% de la muestra aplicada para verificar la visita domiciliaria,

144 En el caso de los beneficiarios del programa “Bienestar del Adulto Ma-
yor”, la encuesta se aplico en comedores a cargo del Sistema DIF Jalisco, cuatro
de ellos ubicados en el AMG y cinco en el interior del estado de Jalisco.
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atencion recibida por el equipo de encuestadores y confirmar la duracion pro-
medio de la encuesta, asi como para responder cualquier duda que hubiera
surgido a partir del ejercicio.

La cuantificacion de intentos no logrados dio cuenta de las causas mas
frecuentes, entre las que se encuentran: cambio de teléfono (29%); errores en
algun campo del domicilio, en cuanto calle, nimero, colonia o localidad (28%);
cambios de domicilio no reportados (12%); numero telefonico erroneo (12%);
no contactos, es decir, que nunca se encontro al beneficiario en su domicilio
(8%); fallecimientos (3%) y, rechazos (2%).

V/ALIDACION, PROCESAMIENTO Y ESTIMACION DE LOS FACTORES DE EXPANSION PARA EL ANALISIS
ESTADISTICO DE LOS DATOS

Reto: Validacion de 438 variables de estudio contenidas en la matriz de datos,
filtro y comprobacion de los valores de los campos y relacion logica entre ellos,

y andlisis en conjunto la informacion en dos niveles de medicion: individuos

y hogares. Asi como estimacion de 28 factores de expansion de acuerdo con

estratos conformados por programa y region (Area Metropolitana de Guadala-
jara e interior del estado de Jalisco).

Al finalizar la fase del levantamiento de campo, se hizo la validacion de
cada una de las 438 variables de estudio a través de una aplicacion de hojas
de cdlculo, y se utilizo el software de andlisis estadistico Statistical Package for
Social Sciences (SPSS) para el procesamiento de la informacion recolectada.

El proceso de validacion se realizo con la participacion de un equipo de
cuatro investigadores en gabinete para la revision de captura y verificacion
fisica de cuestionarios, asi como en caso de alguna duda o dato faltante, su
recuperacion a través de llamada telefénica o segunda visita.

La informacion requiri¢ balanceos por programa y region (AMG e interior
del estado), es decir, una matriz con factores de expansion bidimensionales.
Por ultimo y con base en los TDR, se entregd un informe final al Gobierno de
Jalisco con los resultados del ejercicio.'*

CONCLUSIONES

A pesar de la complejidad y los retos metodologicos que puede implicar llevar

a cabo una encuesta sobre la percepcion de los beneficiarios con los alcances

que se propusieron en la evaluacion aqui comentada, los hallazgos permitie-
145 Cfr. Gobierno de Jalisco (2017).
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ron valorar su contribucion para ampliar el conocimiento y acercarse a la com-
prension de las necesidades y contextos de vida de los mismos, asi como in-
cluir sus perspectivas en el disefio y mejoramiento de los programas publicos.

La encuesta es un instrumento valioso para la recoleccion de informacion,
pero exige rigurosidad y vigilancia en cada una de sus fases (disefio, ejecucion
e interpretacion de la informacion) para prevenir y corregir errores que pue-
dan deteriorar su calidad (Cea D'Ancona, 2005).

El disefio muestral con diferentes capas de andlisis consiguio representar
y comparar diferentes perfiles (adultos mayores, estudiantes, mujeres jefas
de familia, personas con discapacidad y poblacion en situacion de pobreza o
vulnerabilidad alimentaria), tipos de apoyo (monetario, en especie y asistencia
técnica) y entre residentes del area metropolitana de Guadalajara y el interior
del estado de Jalisco.

Fl instrumento de recoleccion fue formulado para responder a las cinco
preguntas de investigacion que sirvieron de guia en su redaccion: ¢cudles son
las caracteristicas socio demograficas, econdmicas y culturales de los benefi-
ciarios de programas publicos del estado de Jalisco?; dcomo evaluan los bene-
ficiarios diversos aspectos relacionados con la operacion de los programas?;
¢cudl es el nivel de conocimiento, participacion y valoracion de los mecanis-
mos de transparencia y rendicion de cuentas? y, dcudles son los principales
beneficios percibidos como resultado de su participacion en los programas?

Los diferentes indicadores generados por la evaluacion evidenciaron con-
sistentemente condiciones de vulnerabilidad agudizada en tres perfiles de po-
blaciones de beneficiarios: los adultos mayores, las personas con discapacidad
y los que se situan en condiciones de pobreza o vulnerabilidad alimentaria.

Otro de los resultados apunta a la necesidad de diversificar los medios y
aumentar la frecuencia con la que se informa y recibe retroalimentacion de los
beneficiarios. La informacion proporcionada a los beneficiarios fue, principal-
mente, sobre sus derechos y responsabilidades y falto comunicar mas acerca
de los mecanismos para realizar una queja, sugerencia, o conocer los resul-
tados del programa; ya que el porcentaje de conocimiento, tanto de sus dere-
chos como de sus responsabilidades, fue del 52.6% y 57.9% respectivamente,
mientras que solo el 33.7% conocio los mecanismos de quejas o sugerencias,
y unicamente el 29.6% los resultados del programa.
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Asi como la encuesta ofrecio un panorama de indicadores utiles para eva-
luar a los programas publicos desde los puntos de vista de sus destinatarios,
es también deseable la realizacion de estudios de corte cualitativo, como estu-
dios de caso, que acomparien la indagacion sobre las experiencias de los bene-
ficiarios con los programas para brindar un marco de referencia mds amplio
en la valoracion de los efectos que conllevan las intervenciones en la solucion
a los problemas publicos definidos por cada programa.

Finalmente, es importante reflexionar que la encuesta dirigida a beneficia-
rios de programas publicos, cubre solamente a la poblacion atendida a traveés
de estas intervenciones, sin embargo, para que la evaluacion de la politica
social pueda ser mds comprensiva de sus alcances y limitaciones, se requiere
ampliar la mirada hacia aquella parte de la poblacion no atendida (poblacion
potencial) que presenta condiciones de pobreza y vulnerabilidad similares,
pues esto permitiria medir los costos de la exclusion.
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Del plato a la boca se cae la sopa:
evaluacion de la consistencia en las
intervenciones publicas subnacionales

Oliver Meza Canales
Centro de Investigacién y Docencia Econdémicas

INTRODUCCION

Generalmente las evaluaciones en el d&mbito del gobierno se realizan hacia
intervenciones publicas especificas con la intencion de encontrar respuestas
precisas, y mejorar las politicas o programas. No obstante, existen preguntas
que dificilmente se podrian contestar de no optar por un estudio panorami-
co de las intervenciones que ejecutan los gobiernos. Por ejemplo, para saber
algo sobre la calidad en general de los programas publicos; para identificar el
tipo de instituciones que se necesita tener y promover una gobernanza de las
intervenciones publicas acorde con nuestro marco normativo; para conocer
el tipo de acciones que se pueden realizar en la mejora e innovacion de los
programas aprovechando el principio de economia de escala; en general, para
saber el estado de la cuestion de algun sistema de programas de politica publi-
ca, es necesario realizar estudios de caracter transversal y de amplio espectro.

En este capitulo se explica como se llevo a cabo una serie de investigacio-
nes evaluativas!® orientadas a conocer y comparar de manera sistematica las
diferentes intervenciones publicas en una entidad federativa. En este caso,
el interés de fondo que motivo estos estudios, particularmente uno de ellos,
fue saber ¢cudl es la consistencia que tienen las intervenciones publicas del
gobierno del estado de Jalisco? Cuando se sefiala que “Del plato a la boca se
cae la sopa”, se enfatiza que las politicas y los programas son un conjunto de
procesos unidos por la calidad de la estructura que ofrecen sus argumentos.
Las politicas estdan hechas de palabras (Majone, 2005) y, por tanto, diferentes
grupos de actores, con objetivos particulares, y las coyunturas politicas, como
hitos historicos, afectan la consistencia de éstas.

146 T,0s resultados de las evaluaciones a que se hace referencia se pueden
consultar en la pdgina de los informes de evaluacion en http://seplan.app.jalis-
co.gob.mx/evalua/evaluacion/listado-evaluaciones [2018, 11 de abril]
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Por consistencia se entiende la coherencia interna que gozan los elemen-
tos que encadenan una intervencion de gobierno disefiada para atender algun
problema publico. El estudio de la consistencia en politicas ha sido amplia-
mente atendido y existen dos formas de aproximarse al mismo, una seria la
coherencia entre las politicas, que comprende el andlisis para determinar la
relacion que tienen “entre” si diferentes intervenciones del estado (Cejudo y
Michel, 2017; May et dl. 2006; Nilsson et 4l., 2012). Para el caso mexicano un
estudio relativamente famoso que podria inscribirse facilmente en esta cate-
goria seria el de Santiago Levy “Buenas intenciones, malos resultados”,**” que
compara los efectos que tiene en el mercado informal un enfoque de provision
de seguridad social determinado; otro estudio que incorpora explicitamente el
enfoque de coherencia es el de Cejudo y Michel (2017) “Coherencia y politicas
publicas: Metas, instrumentos y poblaciones objetivo” en la revista Gestion y
Politica Publica.

Otra forma de acercarse al tema de la consistencia, se ve desde las teo-
rias de evaluacion de politicas. Esta corriente ha sido generosa en los andlisis
hechos bajo el marco de 1o que se podria decir es la coherencia interna. Lo
anterior obedece en buena medida a la utilizacion practica de verificar la co-
herencia interna de las politicas publicas. Por ejemplo, para poder cumplir
con elementos de evaluabilidad de impacto es condicion necesaria tener cierto
grado de consistencia. LLos programas deberdn primero hacer frente a pre-
guntas como ¢hasta qué punto es logicamente creible (y tedricamente sopor-
tado) que la politica X resuelva X problema? ¢Hasta qué punto es logicamente
consistente que si el gobierno ofrece Z servicio, el problema Y disminuye o
se atiende? JQué tan bien definido tiene el gobierno el problema publico que
atiende? ¢Qué tan bien definido tiene el gobierno su poblacién objetivo? (Hasta
qué punto el gobierno comprende los supuestos detrds de la causalidad que
se atribuye a sus acciones en los efectos que persigue? Si estas y otras pre-
guntas similares de consistencia no obtienen respuestas favorables, las in-
ferencias hechas de una evaluacion de impacto no logrardan transitar de un
mero ejercicio intelectual, hacia implicaciones solidas para la misma politica.

Desde una perspectiva de la gerencia publica, la consistencia de las ac-
ciones es la variable principal de la que tienen control los disefiadores de
politicas y sus gerentes. Fl grado de consistencia les permitird resistir o ser

147 Lo cierto es que el conocido estudio mencionado, estd hecho bajo un

enfoque diferente al aqui propuesto, pero es un buen ejemplo de un curso de
accion del estado que contraviene un objetivo diferente del mismo. Levy (2010).
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resilentes a los embates del medio ambiente que rodean al gerente publico y a
las politicas publicas, incluidos los procesos electorales. Todas las drdenes de
gobierno tienen la obligacion de trabajar en la consistencia de sus acciones,
de asegurar que la sopa llegue -si el lector permite la analogia- a la boca del
comensal, esto es, que la politica resuelva los problemas y asi que se permita
valorar los aspectos de mejora a lo largo de todas las intervenciones.

Este capitulo ofrece un marco analitico para entender el ejercicio de con-
sultoria hecho en materia de consistencia, también se desarrollan los retos
que implico la valoracion de los programas y las acciones de los gobiernos y
se expondrdn los resultados principales. Mds alld de ofrecer un diagnostico
que, de suyo estaria ya desactualizado, la intencion es ofrecer claridad sobre
la importancia y las implicaciones que tuvo y tiene hacer este tipo de estudios
de manera sistemadtica y recurrente y, en el mejor de los casos, de mejor ma-
nera para otras areas en el pais.

Como base empirica se utilizo el caso especifico de los estudios de consis-
tencia hechos a la plataforma Sistema de Monitoreo de Acciones y Programas
Publicos del Gobierno del Estado de Jalisco (SIMAPP).1*® Este sistema, que
forma parte de EVALUA Jalisco, es una iniciativa de la administracion publica
estatal para la mejora de su desempefio organizando los programas y las po-
liticas de manera que se acumulara conocimiento e informacion. El SIMAPP
recoge informacion de alrededor de 170 programas y acciones, asi como sus
modalidades, que sirven como materia prima para las valoraciones a los afios
2014, 2015 y 2016. Este capitulo toma como base la informacion y los hallaz-
gos de estos estudios.?

A continuacion, el capitulo se organiza en tres partes. La primera sec-
cion ofrece una estrategia conceptual para entender la consistencia. Aqui se
explica como se puede valorar este criterio, en especifico se sefiala que la
consistencia de una politica reside en la calidad de su argumento y que esto
ultimo tiene dos dimensiones valorativas: su logica y su solidez empirica. En
la siguiente seccion se resalta la dificultad que tiene verificar consistencia de
manera directa para una “N” grande de programas publicos. En esta seccion
metodoldgica, explico cudl es la estrategia de identificacion y cudles son los
supuestos que deben ser mantenidos en aras de su validez interna. Dado que

148 Disponible en: https://programas.app.jalisco.gob.mx [2018, 11 de abril].

149 Cfr. Gobierno de Jalisco (2015a) y Gobierno de Jalisco (2015b).
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algunos supuestos no son verificables, el mismo disefio de investigacion se
adecua para mitigar algunos de los problemas identificados. En la tercera sec-
cion, se entra de lleno en los resultados de los reportes, especialmente el de
2015.1% En esta version del recuento importa menos el dato especifico que el
esgrimir las razones de su importancia, para esto esta seccion se dividird en
cuatro apartados que reflejan diferentes fases de las politicas publicas.

Por ultimo, después de exponer las tres partes, se discute en lo global los
hallazgos. Asi, se senala que el gran reto de establecer un sistema de progra-
mas publicos estd en transitar de un paradigma de programas fundado en
principios de planificacion centralizada (Cejudo 2017) y de rutina burocratica
con funcionalidad patrimonialista, hacia otro esquema cuya gobernanza este
disefiada para resolver problemas publicos. Este desafio esta invariablemente
caracterizado por una redistribucion de poder donde la relacion de los grupos
sectoriales dentro del Estado se modifica; algunos liderazgos, fuerzas sociales
y rituales administrativos que antes eran clave pierden sentido, ya que para
los nuevos consensos se vuelven inoperantes (Aguilar 2006) y se requieren
NUEvVos actores y NUevos procesos que se sujeten a las ambiciones de la ciuda-
dania, la cual exige eficacia, participacion y rendicion de cuentas.

CONSISTENCIA: COHERENCIA INTERNA

En la literatura académica de las politicas publicas se habla de los atributos
deseables para el disefio programatico de las politicas (Howlett et dl., 2017),
uno de éstos es el que aqui se reconoce como consistencia de la intervencion.
Entre las dificultades que se presentan para conocer la consistencia de las
politicas publicas, estd el hecho que el proceso politico (de grilla) promueve
que la consistencia, dentro de las politicas (intervenciones), disminuya para
lograr acuerdos locales. En otras palabras, el compromiso entre las coalicio-
nes politicamente divergentes se resuelve con sacrificios a la consistencia de
las politicas (May et dl., 2006); de aqui que la consistencia como tal, sea un
valor que en lo politico no tiene el mismo rango que desde una perspectiva
tecnocratica. Sin embargo, las administraciones gubernamentales conscientes
de esta rivalidad tendrdn que aceptar este hecho sin renunciar a ello en la
elaboracion de las politicas publicas (Stein et dl., 2006); este es el ambiente del
administrador publico.
150 Cabe resaltar un agradecimiento especial a los coautores y consultores

del estudio evaluativo contratado por Evalua Jalisco (Gobierno de Jalisco, 2015b):
Hiram Angel, Cecilia de Alba, Pacla Jiménez, Edgar Saldafia y Francisco de Alba.
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La coherencia interna de un programa o politica publica es definida como
la solidez argumentativa que tiene cualquier intervencion del estado en la re-
solucion de un problema publico. El argumento trabaja de manera simultdnea
en, por lo menos, dos dimensiones; por un lado estd la dimension de la logica.
Majone (2005) sefala que las politicas estdn hechas de palabras y, por tanto,
éstas pasan por la prueba de la logica en la medida que se logra un grado
aceptable de sentido en el argumento que se expone. Dado que las politicas
son basicamente hipotesis de intervencion (Subirats, 2008), importa el sentido
que tenga el argumento sobre si X causa Y, como también importa la claridad
que tenga el argumento puesto que determinard el marco cognitivo (Jones,
2003; Simon, 1997) de los administradores y los burdcratas. Estos ultimos son
los hacedores de facto de la politica (Lypsky, 1980; Gofen, 2013; May y Winter,
2007) y, con cada decision que hacen, mantienen las politicas vigentes en sus
objetivos o fracasan en su implementacion. La claridad del argumento permite
establecer juicios éticos sobre las decisiones que tomen los administradores
y los burdcratas (Merino, 2008). Sin esta claridad en el argumento y sin estos
juicios éticos aplicados a cada decision, cualquier justificacion, por mas en-
deble o engafiosa que sea, serd suficiente para contravenir con acciones de
diverso tipo los objetivos de las politicas publicas y, por tanto, la politica pierde
consistencia.

Una segunda dimension del argumento, ademds de la logica, es la base
empirica que la soporta. El argumento es a su vez evidencia. Escuchamos
hablar de politicas con base en la evidencia, o politicas informadas en la evi-
dencia, pero no ha quedado claro como incorporar este elemento en el disefio
de politicas publicas (Cartwright et dl., 2007; Head, 2016). La literatura sefa-
la que este objetivo es todavia un anhelo pero, como tal, es vigente (Head,
2013; Newman y Head, 2015). Una manera de incorporar la evidencia en el
disefio es, por un lado, haciendo explicito el soporte empirico que respalda la
construccion de un problema publico. No hay duda que la definicion de un
problema es politicamente motivada y acotada por la capacidad burocratica de
la agencia que lo atiende, 1o que la hace variable y movible en el tiempo (Head
y Alford, 2013; Stone, 1989; Weiss, 1989); pero esta condicion no descarta la
necesidad de incorporar evidencia empirica sobre lo que se observa, por el
contrario, lo justifica. Fl problema publico se resuelve cuando se define (Rittel
v Webber, 1973). La politica publica incrementa su consistencia en la medida
en que se hace explicita y se utiliza la informacion para definir el problema
que atiende.
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La consistencia de una policia publica se evalua desde la logica y desde
la evidencia que utiliza; no obstante, las dificultades que ello implica son mu-
chas veces imponderables y frecuentemente insalvables. A su vez, ello difi-
culta evaluar la consistencia de manera transversal y comparable, pues cada
politica publica tiene detrds de si diversos niveles de incertidumbre y es un
ecosistema de agentes e incentivos que dificilmente se puede separar para va-
lorar el esfuerzo del administrador sin meter accidentalmente otras variables
endogenas. Una forma de surcar estas complicaciones es valorando hasta qué
punto un programa tiene elementos que potencialmente le permitan mejorar
Su consistencia y, por tanto, en lugar de valorar sus resultados se podria vol-
tear a ver las herramientas empleadas en campo en el disefio de la interven-
cion publica.

¢ COMO VER LA CONSISTENCIA DESDE SUS INSTRUMENTOS?

Como toda decision, aquel curso de accidon que resuelve un problema trae
consigo los suyos propios. Verificar la consistencia desde los instrumentos
ayuda a mitigar el problema de la comparabilidad entre entidades diferentes
y, en su lugar, el objetivo especifico se reemplaza para hacer un juicio sobre
su consistencia potencial a partir de los instrumentos que se utilizan. Esto
tiene un problema y un atributo positivo, por un lado, la consistencia no se
mide directamente y para decir algo del tema a partir de sus instrumentos se
tiene que meter una teoria que hable del tipo de instrumentos que procuran
consistencia. Y dado que esto se mantiene como supuesto -no hay tal teoria-,
la manera en como el estudio lidio con esto fue a través de una metodologia
mixta. La cudl se explica a continuacion.

El atributo positivo es que al estudiar los instrumentos se pueden derivar
implicaciones de politica de manera mads precisa; dicho de otra manera, se
puede explicar la consistencia de forma directa sin pasar por instrumentos y
derivar ciertas recomendaciones. Un ejemplo seria determinar que la consis-
tencia de un programa tiene como explicacion el ambiente politico que rodea
el diseno de la politica, a partir de este hallazgo se puede hablar, en términos
generales, sobre la necesidad de blindar el disefio de la coyuntura politica,
pero esta recomendacion dificilmente sera de utilidad para el gerente o ad-
ministrador publico, pues pone la propuesta de cambio a un nivel politico del
cual no tiene control. Por otro lado, todavia hace falta especificar sobre los
posibles instrumentos a emplear para este fin. Por el contrario, si se estudian
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los instrumentos se puede conocer qué aspectos funcionan, hipotéticamente,
en cierto ambito y qué mejora la consistencia del programa; de esta manera,
lo Unico que haria falta es resolver el problema mencionado en el parrafo
anterior.

Fl objetivo del estudio fue determinar la consistencia y el uso de instru-
mentos estratégicos de los programas publicos de las dependencias y entida-
des del gobierno del estado. Para esto se analizaron cuatro areas: 1) el Disefio;
2) la Orientacion a Resultados; 3) los Procesos Operativos y, 4) la Transparen-
cia y Rendicion de Cuentas.*®!

Se emplearon metodologias mixtas que permitieron, en parte, resolver el
problema de los supuestos arriba descritos. Se solicitd a cada drea revisar
instrumentos especificos para conocer su uso y determinar el grado de con-
sistencia que podrian lograr los programas publicos. Hasta aqui fue suficiente
disefiar un cuestionario, como se hizo, aplicado a los responsables de los pro-
gramas. Si el instrumento predefinido tedricamente se asocia con mejor con-
sistencia, bastaba saber si el programa lo tenia y lo usaba, se podria conocer
el grado de consistencia también a través de los atributos de los instrumentos.
De tal forma que, en primera instancia, se elabord un cuestionario en linea
donde se pregunto a cada responsable de programa si tenia o usaba X o Y
instrumentos en cada una de las cuatro areas establecidas, y qué atributos
tenia dicho instrumento. A manera de ejemplo se presenta una de las pregun-
tas: “¢Fl programa cuenta con un documento elaborado ex profeso sobre la
problemadtica que atiende? (SI o NO)". Esta interrogante se inscribio dentro del
drea Disertio de la politica, sila respuesta era SI el operador debia especificar lo
siguiente: “SI a] el problema se formula como un hecho negativo, b) se conoce
la geografia y cambios temporales del problema, c) se identifica y calcula la po-
blacién beneficiaria u objetivo, d) se define un plazo para revisar los avances
en la diminucion del problema. (ST o NO, para cada una)”.

Este procedimiento se repitio para cada instrumento y en cada una de las
dreas establecidas. Fl cuestionario tuvo 20 reactivos tematicos subdivididos,
en promedio, en otras cinco interrogantes. La tasa de respuesta fue alta (90%),
pero requirio un esfuerzo considerable para cada uno de los equipos detras
de los programas de gobierno; como se seflald anteriormente, asociar con-
sistencia a los instrumentos predefinidos implico tener una teoria que no se

151 Cfr. Gobierno de Jalisco (2015a) y Gobierno de Jalisco (2015b).
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tuvo. Para subsanar esta deficiencia, la evaluacion realizo casos de estudio con
la finalidad de conocer otras formas de lograr la consistencia, ademads de la
utilizacion o no de los instrumentos predefinidos. Esta segunda fase planted
la posibilidad de conocer aspectos novedosos que no estaban previstos en los
supuestos.'®? La seleccion de casos se hizo a partir de los resultados obtenidos
en el cuestionario de reactivos previamente aplicado; se elaboré un indice de
consistencia ponderando, de manera equitativa, las cuatro dreas de tal forma
que se realizaron visitas con entrevistas a profundidad a 20 casos: 17 fueron
seleccionados a partir del indice -los nueve mejores y los ocho peores-; los
tres restantes fueron seleccionados a partir de los programas que no respon-
dieron el cuestionario previo.

La siguiente seccion recupera los principales hallazgos vistos en cada area,
se combinan los datos de la encuesta y se matizan con la informacion surgida
de las entrevistas aplicadas a los casos de estudio. Para efectos didacticos, se
modifican las etiquetas de las dreas del estudio en las fases de politica (ver
tabla 1), se realiza este ajuste para entender los hallazgos en el estado como
parte de un esfuerzo mds grande dentro de la disciplina de las politicas pu-
blicas. Se aprovecha el subconjunto de preguntas compatibles aplicadas en el
estudio con esta nueva categorizacion; este cambio excluye la fase de Evalua-
cion, pues ésta se atiende en otros capitulos de este mismo libro.

Tabla 1. Fases de politica previstos en las dimensiones del andlisis

Fase de politica publica Dimension revisada en el Estudio (2015)
Definicién del problema Diseno
Diserio de la intervencion Orientacion a resultados
Implementacion Procesos operativos
Evaluacion y retroalimentacion Transparencia y rendicion de cuentas

Fuente: elaboracion propia.

RETOS DE LAS POLITICAS PUBLICAS SUBNACIONALES

A partir del estudio en cuestion se realizaron recomendaciones a los progra-
mas en general (Gobierno de Jalisco, 2015b), muchas de ellas se incorporaron
en las acciones de la funcion publica toda vez que la administracion estatal
decidio mejorar la consistencia de sus politicas. Para el lector interesado, los

152 Cfr. Las entrevistas en Gobierno de Jalisco (2015a) y Gobierno de Jalis-
co (2015b).
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estudios hechos en 2014 y 2016 muestran una mejora sustantiva en cuanto
a la consistencia interna de los programas pero también en la consistencia
que estas intervenciones tienen respecto del Plan Estatal de Desarrollo. Cabe
senalar que los datos puestos en esta seccion tienen mas relevancia analitica
que empirica, debido a la desactualizacion de las cifras, los hallazgos aqui pos-
tulados serdn sometidos al examen normativo sobre la gobernanza bajo el en-
foque de politicas publicas, el primero en la lista es la definicion del problema.

LA DEFINICION DEL PROBLEMA

Definir el problema es, cronologicamente, el primer reto en la hechura de
una politica publica. Bajo el supuesto que los gobiernos atienden problemas y
que éstos se construyen parcialmente con evidencia y en parte con logica, el
trabajo de construir un problema publico va mas alld de ofrecer datos y grafi-
cos dispersos para que el ciudadano realice su propio empate cognitivo. L.os
programas y acciones necesitan justificar por qué el estado tiene que entrar
al tema (Subirats 2008), y definir cudl seria el objetivo que con ello pretende
conseguir. La teoria del cambio surge a partir de la teoria del problema (Rittel
y Webber, 1973), esto requiere el andlisis conjunto de las causas y efectos del
problema publico. A veces solo se analizan los efectos dejando de lado las
causas, este enfoque atiende los sintomas sin llegar a la raiz de los problemas.
Un ejemplo burdo seria el siguiente: el problema de la inseguridad alimentaria
no es, exclusivamente, el hambre. Esto es un efecto indeseable que justifica
la accion publica pero que no agota las causas del problema, sin embargo con
base en ello se justifica la entrega de despensas, y frecuentemente ahi se agota
el alcance del programa que atiende la cuestion.

Los principales hallazgos de la encuesta muestran la gran precariedad
cognitiva con la que los programas se aproximan a resolver problemas publi-
cos. Si en la definicién se juega el éxito de la politica (Rittel y Webber, 1973;
Termeer et 4l., 2015), se tienen diseflos francamente destinados al fracaso o
a la incertidumbre de lo que se debe hacer. En los programas revisados solo
el 47% contd con un diagnostico especifico para el problema que atendia; de
este porcentaje apenas tres de cada diez programas tuvieron diagnosticos que
identificaban la distribucion geografica y temporal del problema en cuestion.
En cuatro de cada diez programas los diagnosticos identificaron y calcularon
la poblacion beneficiaria u objetivo implicada en el problema. Tan solo dos de
cada diez definid un plazo para la actualizacion y revision de sus cifras.

153 Cfr. Gobierno de Jalisco (2015a); Gobierno de Jalisco (2017).
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Figura 8.1 Caracteristicas de la definicion del problema

Del 47% que dijo tener diagndstico del problema piiblico que atiende:
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Adicionalmente, en varios programas publicos se detectd debilidades
institucionales en la gobernanza. Las definiciones del problema estuvieron
sujetas a los designios o perspectivas del gobierno federal, esto hizo que la
capacidad para incidir en el problema fuera nula o limitada puesto que dicha
operacion se realizo de forma centralizada. Problemas similares se detectaron
con programas cuyo cuerpo de operacion era distinto y distante del cuerpo
planificador; especialmente con los programas de los Organismos Publicos
Descentralizados (OPD), donde la posibilidad para incidir en la definicién de
la problemadtica estaba sujeta a la relacion que tuvieran con la secretaria a la
gue estaban sectorizados (vinculados legalmente), en palabras de los entrevis-
tados, la relacion frecuentemente se caracterizo por ser distante. Una limita-
cion adicional fue la dificultad para disponer de recursos que permitieran la
elaboracion de estudios que profundizaran en la definicion de los problemas
publicos; esta actividad es poco valorada en el medio de la gerencia publica
y las fuentes consultadas para justificar el actuar son gratuitas y nacionales;
no obstante, no son suficientes para resolver el problema y, en ocasiones,
es necesario realizar estudios complementarios. Asi pues, el transito de un
gobierno de programas hacia uno de politicas, que resuelva problemas, de-
berd iniciar con la capacidad efectiva para formular y explicitar los problemas
publicos.
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Del problema se deriva la solucion, el resultante de un proceso de defi-
nicion del problema son las alternativas de solucion. Pero en el ambito de
lo gubernamental, casi siempre las soluciones preexisten parcialmente. Por
lo general, las definiciones y reformulaciones de los problemas publicos son
precedidas por mandatos legales, presupuestos, estructuras y rutinas buro-
craticas. La posibilidad de un ejercicio diacronico, Bardach le llama orden de
pasos (2012), es irreal, imposible e indeseable. Por un lado es imposible por-
que aun cuando no existan leyes, burocracias y presupuesto que limite los
posibles cursos de accion, la evidencia sugiere que muchos programas se
definen bajo el modelo de bote de basura que, en el fondo, acota los grados
de creatividad del proceso a lo que ya se tiene y a lo que ya se conoce (Cohen
et al., 1972; Kingdon, 1995). Por otro lado, es indeseable porque asi se evita
romper de tajo con acciones exitosas preexistentes; en el caso gubernamental
esto adquiere mayor relevancia, pues habria que asegurar practicas de eva-
luacion de politicas que permitieran la modificacion o reemplazo tomando en
cuenta los pardmetros que ofrece la evidencia -resultados e impactos- (Stein
et al., 2006), y disminuyendo la influencia exclusiva de elementos politicos e
intereses de coyuntura.

Las definiciones de problema no son productos neutrales surgidos de la
asepsia académica o cientifica, sino que tienen un proposito politico: cambiar,
mover o favorecer algo o alguien. De la consistencia se habla cuando existe
la posibilidad de contrastar los hechos con nuestros juicios iniciales y, a par-
tir de ello, valorar politicamente su pertinencia; pero esto resulta imposible
de no contar, en nuestras intervenciones, con definiciones de los problemas
publicos.

EL DISENO DE LA INTERVENCION PUBLICA

Para las formulaciones y razonamientos, los programas recurren al disefio de
su programa de acciones (Howlett et 4l., 2017). En algunos casos éstos tienen
el seguimiento y apoyo ciudadano, en otros casos no, de tal manera que la
consistencia entre la definicion del problema y el disefio programadtico tiene
un numero de factores intermediarios que el estudio no pudo considerar. En
este aspecto, el reto consiste en identificar las herramientas y el uso que se
hace de las mismas dentro del disefio del programa. A continuacion se descri-
bird este ejercicio respecto de las herramientas usadas en la evaluacion, como
la matriz de indicadores, el padron de beneficiarios asi como en los procesos
concernientes a la identificacion de la poblacion beneficiaria u objetivo.
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FEl 80% de los programas contd con una Matriz de Resultados (MIR). De
acuerdo con los hallazgos cuantitativos, las MIR tuvieron una constitucion
apropiada en cuanto a su formulacion. La deficiencia mas apremiante estuvo
en la produccion de supuestos. Para quien no esté familiarizado con las MIR,
los supuestos son aquellos elementos que se asumen constantes y que no son
controlables por los gerentes publicos que, en ultima instancia, afectan la rela-
cion causal entre los componentes de la matriz. La elaboracion de supuestos
tiene como condicion una teoria del cambio, por lo que esta ausencia se asocia
con la falta de definiciones de los problemas publicos.

En cuanto al padron de beneficiarios, el 75% de los programas sefialo tener
uno; de este porcentaje la calidad de los padrones vario significativamente. Fn
cuanto a la poblacion objetivo, el 93% identifico la poblacion objetivo; ocho de
cada diez programas lo hicieron con caracteristicas demograficas y socioeco-
nomicas, cinco de cada diez tuvieron un estimado cuantificado del universo; y
solo seis de cada diez establecieron una relacion explicita entre la poblacion y
el problema que se atiende.

El 61% de los programas habian sido sujetos a evaluaciones pero, por sus
caracteristicas, los entrevistados sefialaron confusién entre el concepto de
evaluacion, el de auditoria y las encuestas realizadas a sus poblaciones ob-
jetivo. Tres de cada diez fueron hechas por unidades externas al gobierno;
asimismo, tres de cada diez se hicieron bajo metodologias con enfoque de
politica publica; ademas, solo 1.5 de cada diez publicaron sus resultados y,
dos de cada diez programas sefialaron que los hallazgos fueron discutidos y
socializados con una base mas amplia a la del equipo del programa.

Con base en las entrevistas se obtuvo informacion sobre la utilizacion de
los instrumentos del disefio de los programas. La tendencia parece haber sido
la de cumplir con el requisito sin atender el objetivo del instrumento, esto se
verificd puntualmente con las MIR, cuyo instrumento sirve para resguardar y
operar la teoria del cambio del programa. L.o que se observo es que la mayoria
de los programas estdan incrustados o se desprenden de una matriz ajena a
los mismos, generalmente de la dependencia o secretaria de la que dependen,
por lo que no pueden hacer mucho con su MIR. En otras palabras, los progra-
mas -sobre todo los de los OPD y los que administran recursos federales- se
asumen como una pequefia parte de una teoria del cambio que las trascien-
de y, por lo tanto, sus MIR no representan sus acciones. L.as matrices solo
son usadas como repositorio para reportar datos y avances, con €stas rinden
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Figura 8.2 Caracteristicas de las evaluaciones autoreportadas

Del 61% que sefiald haber estado sujeto a alguna evalucién interna o externa...
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Fuente: Gobierno de Jalisco (2015b)

cuentas a otra entidad lo que por un lado permite una rendicion de cuentas
vertical clara, pero disminuye la posibilidad de rendir cuentas hacia el exterior,
pues no hay evidencia que el programa tenga una teoria del cambio propia.
En general, se detectaron aspectos similares en los padrones de beneficiarios
y las evaluaciones.

En el afio 2015, cuando se llevaron a cabo las evaluaciones, existia una
pobre cultura sobre la evaluacion de las politicas publicas. No solo por el des-
conocimiento del proceso como tal, sino porque no fue posible, en la mayoria
de los casos, recuperar evaluaciones pasadas de sus mismos programas. Las
administraciones no contaban con esta informacién que, de suyo, deberia ser
publica, asi como las implicaciones que de éstas se hubieran derivado.

LA IMPLEMENTACION EN EL CAMPO DE BATALLA

Seguin un modelo cronoldgico del proceso de politicas, la implementacion
sigue al disefio. Esta es la prueba de 4cido de todo disefio de programa y ac-
cion de gobierno; en la implementacion se juega si las intenciones se concre-
tan en el terreno, la evidencia muestra las dificultades que hay para empatar
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las metas planeadas con las acciones conseguidos (Pressman & Wildavsky,
1984). En el estudio que aqui se describe fue dificil evaluar la implementacion
de manera panordmica, en lugar de ello el reto consistio en valorar la consis-
tencia de los programas y acciones a partir de sus procesos operativos. La
implementacion se gestiona y, para ello, existen diversas herramientas y tdc-
ticas que son empleadas por los gerentes publicos para apoyar las tareas de
implementacién (Meza y Moreno-Jaimes, 2019) y tratar de no salirse del guion
estipulado. Pero este guion, que muchas veces deriva en procesos ineficaces
y rigidos, tiene su logica en los cuerpos burocraticos que intentan disminuir
la discrecionalidad para garantizar igualdad a través de formulaciones estan-
darizadas. Aun cuando, paradojicamente, ello signifique desigualdad en la
procuracion de derechos y de servicios al ciudadano. Precisamente aqui esta
el reto de valorar de forma igualitaria la diversidad de los programas, al fijar
pardmetros ideales se olvida que, para ciertas acciones, esto pierde sentido y
reclama mayor flexibilidad.

Tan solo el 68% de los programas conto con un manual de procedimientos,
de este conjunto cinco de cada diez programas establecieron claramente los
puestos y sus funciones. Esto es importante ahora con el Sistema Nacional
Anticorrupcion (SNA) y el Sistema FEstatal Anticorrupcién (SEA) de Jalisco, asi
como las leyes de transparencia, pues la rendicion de cuentas del funciona-
rio se hard con base en las atribuciones que tenga. El 50% de los programas
tuvo un sistema de informacion con base en tecnologias; cuatro de cada diez
programas sefialaron que dicha herramienta ayudo a generar reportes de des-
empefio y que la misma les redujo el tiempo de trabajo. El 76% de los progra-
mas sefiald que se elaboran reportes e informes de avances de sus procesos
de manera periodica y que cuatro de diez lo hacen para agentes externos al
gobierno.

Las entrevistas también dieron a conocer que algunos instrumentos, a
pesar de tener herramientas para hacer el ejercicio, no socializaron apropia-
damente con el equipo de implementacion. Este es el caso de los manuales
de operacion cuya elaboracion es diversa entre los diferentes programas. Los
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Figura 8.3 Instrumentos operativos

Del 68% de los programas con manual de procedimientos...
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sistemas de informacion, por otro lado, se aglutinan en tres cajones: primero,
en plataformas nacionales en las que participan los programas con financia-
miento federal; segundo, en plataformas internas electronicas disefiadas por
la dependencia o el programa y que facilitan el monitoreo de accion para los
directivos y, finalmente, en herramientas compartidas (como hojas de Excel
u otros documentos) ubicadas en internet donde se realiza el monitoreo de
acciones y resultados. Aunque algunas plataformas, sobre todo las federa-
les, pueden estar abiertas al publico, no hay suficiente evidencia para decir lo
mismo en el resto de los casos. Sobre el reporteo de los programas, la tenden-
cia es que éstos se realizan con fines internos -control y mando-, pero no para
rendir cuentas al publico general o a los beneficiarios.

TRANSPARENCIA Y RENDICION DE CUENTAS

La evaluacion, como tal, es una manera de rendir cuentas. Esta expone la vali-
dez de las hipotesis de intervencion y, por tanto, confirma si lo que hay detras
debe continuar, terminar o sufrir modificaciones. Otros capitulos en este libro
han abordado ampliamente el asunto de la evaluacion, aqui solo se sefiala la
rendicion de cuentas que toda politica publica debe procurar por el hecho de
ser un producto auspiciado por el estado. En esta area de la rendicion de cuen-
tas se valoran herramientas como sitios web con informacion del programa,
su transparencia, la proteccion de los datos personales, la participacion de los
beneficiarios y los instrumentos que atienden quejas o denuncias.
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Respecto de esto, se identifican las intervenciones que permitieron lograr
estos propositos. Fl 61% de los programas tuvieron pagina web, pero de este
tanto solo dos de cada diez programas conto con un sitio exclusivo. Cuando se
escribio el estudio, el 73% sefiald que la informacion publicada correspondia
a lo que el marco legal en la materia preveia, pero solo cinco de cada diez pro-
gramas ofrecio en sus sitios informacion focalizada a la diversidad de usua-
rios (transparencia proactiva).

El gran reto es atender las modificaciones legales en la materia, sobre todo
en el tema de la proteccion de informacion confidencial o, mejor dicho, de
los datos personales. En 2015, el 65% sefiald tener medidas necesarias para
garantizar este derecho, pero solo la mitad de los programas habia estipulado
por escrito estas garantias; cuatro de cada diez habia tenido acercamientos
con el organo garante de transparencia, ocho de cada diez para discutir su
normativa y, 4.5 de cada diez programas hizo publica esta informacion para
conocimiento del usuario o beneficiario. A esto hay que afadir, que muchos
de los sitios web no estan en control de los equipos operadores 0 gerentes
locales pues se encuentran centralizados a nivel federal. Independientemente
de lo anterior, ningin programa sefiald recoger datos sobre el flujo de sus si-
tios o algun tipo de andlisis que le permitiera identificar patrones o conductas
de interés. Todos los entrevistados a profundidad sefialaron no tener control
sobre la administracion del contenido de sus sitios.

Figura 8.4 Caracteristicas de la Contraloria Ciudadana

Del 31% de los programas que sefiald propiciar la participacin de sus beneficiarios en contraloria social:
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Fn las politicas publicas la participacion del beneficiario y del ciudadano
es una aspiracion que se deriva del proceso democratizador que México ha
venido experimentando desde hace ya varias décadas. Antes, el tema demo-
cratico a lo subnacional se discutia casi exclusivamente en el ambito de lo
electoral, ahora ha tocado el turno a las politicas publicas (Meza, 2017). En
los programas analizados se observo esta aspiracion, ciertamente truncada, a
partir de las herramientas investigadas. El 69% de los programas no propicio
la participacion del beneficiario para efectos de llevar a cabo una contraloria
social del programa. Cuando dicha funcion si se asigna, entonces se observan
instrumentos poco institucionalizados; solo tres de cada diez programas esta-
bleci¢é formalmente un comité de contraloria, dos de diez operaron de manera
frecuente; y tres de cada diez lo hicieron con participacion del beneficiario. El
instrumento asume que el beneficiario es un evaluador valioso, pero hace falta
recalcar que no es necesariamente el unico, ni el menos sesgado para emitir
opinion al respecto. Es necesario fortalecer la participacion del beneficiario
como parte de la rendicion de cuentas de los programas publicos.

Por otro lado, el 74% de los programas sefiald contar con un esquema para
recoger quejas, denuncias, inconformidades, peticiones o sugerencias. Pero la
utilizacién de esta informacion fue criticamente rebatida pues, aunque cinco
de cada diez contemplo una unidad o personal especializado para la materia,
tan solo la mitad de los programas aprovecho sistemadticamente la informa-
cion en procesos de toma de decisiones.

CONCLUSIONES Y RETOS POR SURCAR

El reto para transitar de un paradigma de gobierno a otro trasciende los es-
fuerzos de una sola organizacion, el trabajo que se hizo en el estado de Jalisco
sirvi¢ para entender esta realidad y para identificar posibles cursos de accion
que en el ambito subnacional ayuden a consolidar un gobierno regido por
politicas publicas. Este capitulo busco resaltar la importancia de realizar es-
tudios que midan, en lo global, la consistencia de los programas publicos. El
reporte de resultados puede ser consultado a detalle en el estudio original que
es de dominio publico,'* para efectos de este apartado, el interés gird en torno
a explicar por qué estos resultados deben importar a todos los gobiernos y a
todos los ciudadanos. Las claves de como el gobierno de un estado puede dar
eficacia a que lo hace y transparencia a lo que realiza, estdn en las lineas de

154 Cfr. Gobierno de Jalisco (2017D).
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los reportes transversales como el que aqui se discute; por tal motivo, a partir
de lo estudiado, se presentan cinco retos que resumen la situacion actual en
los programas publicos:

1. Moverse de la planeacion a la construccion de problemas. Unos pro-
blemas publicos son mas complejos que otros, algunos son politica-
mente mas relevantes, otros son técnicamente mas dificiles, quiza
muchos de éstos no puedan ser resueltos tajantemente con la tecno-
logia y los recursos disponibles; sin embargo, esto no justifica escati-
mar en la definicidon de los mismos. Los problemas no son cosas que
se encuentran en la calle y, de acuerdo a como €stos se construyen
serdn, en teoria, resueltos. El gerente publico puede ser el primero
en proponer una definicion o bien pueden ser otros miembros de la
sociedad; los problemas se construyen y se validan social y politica-
mente con argumentos logicos y empiricamente solidos, por eso es
un gran problema que los programas publicos en general no ejerciten
esta labor de manera profesional y sistematica.

2. Promover rutinas burocrdticas en consonancia con los objetivos de
la politica. La estrategia sigue al objetivo; esta maxima aplica también
para las politicas. El objetivo se configura a partir de la definicion
del problema, pero el mismo disefio puede no confirmar los valores
que lo originan. Esto es en si una contrariedad, que las herramientas
orientadas a conseguir resultados fallen en lograr su objetivo esen-
cial. Las nuevas herramientas del disefio, mds alld de ser nuevas res-
ponsabilidades o cargas administrativas, tienen funciones especificas
que deben ser valoradas en las rutinas burocraticas. L.as matrices de
marco légico resguardan la teoria del cambio de la intervencion del
estado; los padrones de beneficiarios aseguran la eficiencia de la po-
litica; la identificacion de la poblacion objetivo o beneficiaria asegura
la eficacia de la politica y su potencial monitoreo; el historial de eva-
luaciones posibilita el aprendizaje organizacional; estas herramientas
pierden sentido si las rutinas burocrdticas no velan por los objetivo
de las politicas que las originan, este es un problema grave en aque-
llas politicas donde participan, sin mucha coordinacion, diferentes
ordenes y niveles de gobierno.

3. Los implementadores son quienes, de facto, hacen la politica. Fl
éxito estd relacionado con la definicion del problema y el disefio de
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la politica, pero existe un conjunto de situaciones en la implementa-
cion que son independientes a las dos fases previas. El principal reto
estd en manejar la operacion discrecional de los operadores; eliminar
las funciones no reglamentadas es imposible, pero puede mejorarse
la consistencia si se orienta la discrecion para que esté acorde con
los objetivos de la politica. Se trata de un constante trabajo organi-
zacional, si no es posible hacerlo mediante la profesionalizacion de
los cuerpos por lo menos mediante instrumentos, como manuales de
procedimientos, flujogramas, protocolos de decision, que eviten caer
en la trampa de los procedimientos que desplazan los fines. Para el
gerente y las autoridades es imprescindible un sistema de informa-
cion 4gil y eficiente que ayude a tener una lectura mas apropiada del
campo y poder reajustar la estrategia. LLos operadores de un progra-
ma son los primeros informantes, pero no son los unicos y, en gene-
ral, no se observan herramientas que permitan conocer el ambiente
mas alld de lo que se genera internamente por la organizacion.

Las politicas son publicas en la medida en que sean abiertas, osten-
sibles y de interés general publico -no privado o particular- (Merino,
2014). De acuerdo con lo visto en el andlisis de herramientas, parece
existir un amplio trayecto para mejorar lo publico de las politicas,
especialmente aquellas que provienen o se disefian en el nivel federal
y se espera sean implementadas por los gobiernos estatales o muni-
cipales. En general, los programas aun tienen deficiencias en lograr
mayor apertura en las decisiones y definiciones de politica publica,
no se diga en la operacion e implementacion de los mismos. Los
objetivos y las estrategias son parcialmente ostensibles o manifiestas.
Los recursos economicos habrian sido el argumento para desechar
estas acciones, pero no es justificable desde un punto de vista nor-
mativo. Para esto habra que impulsar una politica transversal que
capacite a todos los gerentes de programas para impulsar que los
programas sean los mas “publicos” posibles.

Finalmente, y de regreso al punto de origen, para lograr que del
plato a la boca no se caiga la sopa, es necesario una gobernanza de
las politicas publicas que permita lograr, o por lo menos resolver,
que los programas se lleven a cabo de forma transparente y que se
rinda cuentas de sus intervenciones. No es suficiente la labor de los
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pequenos grupos de disefiadores u operadores para resolver este
tipo de problemas, se requiere mayor inteligencia y consenso politico
y social para identificar y resolver las cuestiones de fondo.
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Se hace camino al andar: construccion
institucional de sistemas subnacionales de
MYyE, aciertos y retos de EVALUA Jalisco

Gabriela Pérez Yarahudn
Centro para el Aprendizaje en Evaluacion y Resultados (Clear)-CIDE

LOs SISTEMAS DE SEGUIMIENTO Y EVALUACION A NIVEL SUBNACIONAL

La adopcion de un gobierno que basa su actuacion en politicas publicas impli-
ca poner en marcha procesos estructurados que comienzan con diagnosticos
rigurosos sobre un problema publico, establece concordancia entre la gestion
y los objetivos planteados, y retroalimenta el proceso con la evaluacion de los
resultados obtenidos. Para guiar la construccion institucional que responda
al reto racional del enfoque de politicas publicas se han edificado perspec-
tivas globales como la Nueva Gestion Publica (Hood, 1991; Cejudo, 2011)
y la Gestion para Resultados (Dussauge, 2016; Kaufmann et. al., 2015) que
proponen la creacion de instituciones que solucionen los obstaculos politicos
e inerciales para la conduccion del gobierno y abogan por el cambio de una
administracion centralizada, lineal y jerdarquica bajo esquemas tradicionales
hacia una mds responsiva, inclusiva y con claros incentivos hacia la eficacia
y la eficiencia.

En el estudio de la practica de politicas publicas se ha puesto particular
interés en el monitoreo y la evaluacion, porque la evidencia generada provee
a los gobiernos mayores posibilidades de ser eficaces en sus intervenciones.
Pero la evaluacion en general sirve no solo de manera instrumental para la
toma de decisiones sino también puede ayudar a la generacion de capacidades
y conocimiento dentro de los organismos publicos y a la rendicion de cuentas,
ademads de proporcionar elementos sustanciales para el debate publico que se
genera sobre las alternativas de politica publica(Chelimsky, 2006) .

América Latina es probablemente la region en desarrollo en donde se han
estructurado con mayor regularidad y frecuencia sistemas de seguimiento y
evaluacion. En nuestra region existe un reconocimiento formal de la impor-
tancia de instituciones que responden al reto de generacion de evidencia para
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la toma de decisiones. Ademads existen paises que han logrado sistemas de
evaluacion avanzados, en donde se contempla un proceso de planeacion de la
evaluacion, metodologias claras y publicas, ademas de la difusion de resulta-
dos (Pérez y Maldonado, 2015).

Los gobiernos nacionales en Ameérica Latina han tenido en algunos paises
avances notables en la conformacion del andamiaje institucional por medio de
la creacion de organismos internos o independientes al gobierno dedicados
a la generacion de informacion y evaluaciones. Tal es el caso de Colombia,
Chile y México. El avance de la evaluacion de programas publicos en América
Latina, si bien considerable, no ha sido lineal y existen temporadas de rdpido
crecimiento, pero también se observa en algunos casos estancamiento o retro-
cesos, debido, entre otros factores, a cambios en los gobiernos.

En el nivel subnacional, sin embargo, la evolucion de instituciones genera-
doras de informacion sistematica de seguimiento y de evaluacion ha sido, en
términos generales, menos documentada. Existen razones para pensar que
los sistemas de seguimiento y evaluacion en gobiernos subnacionales enfren-
tan desafios particulares. Por una parte, los gobiernos estatales, mas cercanos
a las demandas y necesidades de la poblacion, tienen exigencias mayores para
contar con mecanismos claros de respuesta y rendicion de cuentas. Sin em-
bargo, esto depende de diversas circunstancias y factores politicos y cultura-
les. Por otra, el desarrollo de las capacidades para generacion de mecanismos
de recoleccion y andlisis de informacion puede estar rezagado o concentrado
en el gobierno central. Aqui encontramos que, como en otros aspectos publi-
cos, existe una gran variacion y desigualdad de las capacidades y los recursos.

Una de las condiciones fundamentales para fortalecer el seguimiento y
la evaluacion que permita el disefio e implementacion de politicas publicas
eficaces es documentar y analizar las experiencias en la construccion institu-
cional. La documentacion sistematica y el andlisis de lo que estd pasando en
gobiernos locales y estatales es una pieza fundamental para comprender retos
principales de la generacion y uso de la evidencia para mejorar los resultados
de las politicas publicas.

Sin embargo uno de los temas menos estudiados de los sistemas de eva-
luacion es su estructura de gobernanza (Schoenefeld y Jordan, 2017). Los
compromisos multinacionales de desarrollo sostenible, particularmente en la
cuestion de medio ambiente y cambio climdtico, pero también otros objetivos

314« La evaluacion de politicas subnacionales en México



sociales de la Agenda 2030, nos han obligado a repensar las formas tradicio-
nales de los procesos de evaluacion de programas e intervenciones publicas.
Los temas de coordinacion y gobernanza de la evaluacion, que previamente
eran ignorados, hoy cobran relevancia, algunos de los cuales tienen que ver
con la naturaleza de actores involucrados, las facultades o responsabilidades
divididas, las formas de interaccion y los procesos de retroalimentacion.

Desde finales de la década de 1990, con las modificaciones hechas a la le-
gislacion concerniente a la coordinacion fiscal, los gobiernos estatales en Mé-
xico asumieron mayores responsabilidades sobre el destino del gasto publico.
Con dichos cambios, se generaron mayores posibilidades para los gobiernos
estatales de implementar acciones y programas propios. Adicionalmente,
desde mediados de la primera década del siglo XXI, el fortalecimiento del sis-
tema de evaluacion en el gobierno federal en México ha incentivado a la confi-
guracion institucional de mecanismos para el monitoreo y la evaluacion en el
nivel estatal. Sin embargo, los resultados de estos esfuerzos parecen ser poco
homogéneos. Esta situacion debe ser motivo de un andlisis que comience por
una descripcion de las acciones emprendidas, de los obstdculos enfrentados,
de sus avances y retos. Solo a partir de la observacion y el estudio sistematico
de lo que sucede en los gobiernos estatales se podrd comprender adecuada-
mente las necesidades para la conformacion de un sistema de seguimiento y
evaluacion verdaderamente nacional, uno que permita llevar la evidencia a
la toma de decisiones en todos los niveles de gobierno para generar politicas
publicas efectivas para un desarrollo social y economico justo y equitativo.

Este libro es un importante paso en esa direccion. El texto documenta uno
de los casos mds sobresalientes a nivel estatal en México. La virtud en su pu-
blicacion es que no constituye una mera descripcion oficialista de la funcion
realizada, es por el contrario un trabajo colectivo de sintesis y andlisis critico
de los diversos aspectos de la evaluacion en el estado de Jalisco y que incluye
las voces de actores diversos. Su editora Monica Ballescd y los funcionarios,
académicos y evaluadores que participaron en la obra han aportado informa-
cion, andlisis y opiniones relevantes basadas en el aprendizaje que el proceso
de evaluacion generado en el estado de Jalisco.

En la siguiente seccion se encuentra una sintesis de las principales ideas
que estos textos despliegan y que en mi opinion pueden contribuir a la com-
prension de los retos que la evaluacion de programas publicos enfrenta en
general, y en los sistemas subnacional en particular. Al final de esa seccion
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propongo algunos otros desafios que la institucionalizacion de los sistemas de
evaluacion a nivel estatal enfrenta en su esfuerzo por hacerse camino.

LAS CONTRIBUCIONES EN ESTE LIBRO

Una de las grandes dificultades para el estudio sistematico de la construc-
cion de sistemas de seguimiento y evaluacion es la poca sistematizacion y
documentacion que generalmente se realiza de este proceso por parte de los
actores mismos. Este libro presenta un acierto en esa direccion. En éste se
presentan las voces, posturas y andlisis de los diversos protagonistas de la
edificacion de uno de los ejemplos mds sobresalientes a nivel estatal de la
construccion de sistemas de evaluacion en los ultimos anos.

La primera parte del libro contiene textos de las personas que como fun-
cionarios o académicos han jugado un papel indispensable en la conforma-
cion del sistema de seguimiento y evaluacion del estado de Jalisco. El capitulo
de Monica Ballesca realiza una descripcion detallada de los principales ele-
mentos del sistema, que comienza con el monitoreo de acciones y programas
publicas, continua con la mejora de las condiciones de evaluacion, busca el
desarrollo y coordinacion de practica evaluativa y aspira al uso de la evidencia.
Dentro del sistema, la generacion del Consejo Técnico Evalua Jalisco incluyo
a funcionarios del estado, académicos de instituciones de educacion superior
locales y actores nacionales. Gracias a la conformacion de este Consejo fue
posible la puesta de operacion de un mecanismo de evaluacion y la creacion
de un instrumento financiero que le dio certidumbre a la contratacion de eva-
luaciones externas.

En ese capitulo se realiza una reflexion sobre las lecciones aprendidas, la
evolucion del proceso de conformacion con sus alcances y limitaciones. El
lector podrd encontrar una sintesis estructurada, informativa y analitica de los
logros en el proceso de evaluacion, pero también un andlisis critico del dificil
camino que ha sido la construccion institucional.

El capitulo de Carolina Toro Morales y Orion Flores Camacho analiza la ex-
periencia de evaluacion de programas en Jalisco y se centra en los elementos
que permitieron la realizacion de 641 evaluaciones en el estado. En la opinion
de los autores, las condiciones de evaluabilidad en el estado pudieron mejo-
rar debido a un conjunto de acciones emprendidas desde la administracion
estatal, entre éstas destacan la conformacion de un padron de beneficiarios,
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la mejora sustancial en los registros administrativos, la emision de reglas de
operacion y manuales de procedimientos para los programas; ademas se rea-
lizaron diagnosticos para la conformacion de programas nuevos y se formu-
laron baterias de indicadores para los programas. Los autores sefialan por
ultimo la importancia de un clima politico propicio para la evaluacion y la ali-
neacion de voluntades entre tomadores de decisiones, los responsables nor-
mativos y los operadores.

Nancy Garcia Vazquez e Hiram Abel Angel Lara analizan el caso del Conse-
jo EVALUA Jalisco bajo la perspectiva analitica de una innovacion institucional
democratica para el estudio del desarrollo y fortalecimiento de la evaluacion
de las politicas publicas de la entidad. Los autores utilizan este marco analitico
para valorar los elementos bdsicos de la innovacion democrdtica, incluyendo
la participacion de los actores, la organizacion del trabajo, la deliberacion, la
construccion de acuerdos, la apertura de la informacion, la integracion plural,
el control de los procesos decisorios, la comunicacion, la incidencia en la ge-
neracion de capacidad, entre otros; agrupando €stos aspectos en elementos
bésicos de la innovacion democratica (morfologia, coordinacion, politica y cul-
tura). El capitulo sefiala que el Consejo EVALUA coadyuvo a abrir el espacio
de la evaluacion a actores no gubernamentales, pero que claramente este es
un proceso inacabado de institucionalizacion.

En el capitulo sobre usos y potencialidades de la evaluacion, Estuardo
Gomez Mordn presenta los resultados de la aplicacion de un instrumento de
recoleccion de opinion para comprender el uso de la evaluacion en el contexto
de la estrategia de EVALUA Jalisco a partir de las apreciaciones de los atores
involucrados. Los resultados de la encuesta aplicada a funcionarios y evalua-
dores muestran que existe una percepcion en general positiva de aspectos
clave del proceso de evaluacion implementado con respecto a su proposito de
influir en la adopcién de decisiones de politica publica (uso instrumental de
la evaluacién). Pero también se observo que, en opinion de los encuestados,
existen otros usos de la evaluacion (conceptual y simbdlico) que pueden ser
relevantes para comprender la influencia que la evaluacion tiene en el proceso
decisorio. Un aspecto muy importante que también se ve reflejado en la opi-
nion de los evaluadores en la segunda parte del libro es que la metodologia de
evaluacion en términos de la interaccion con los responsables de programas
y la comunicacion de sus resultados no incorpora la complejidad del proceso
de evaluacion y puede limitar su potencialidad. En este terreno es importante
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pensar en el disefio y la implementacion de un sistema de evaluacion como
elementos determinantes para que €sta pueda generar los cambios esperados
en el proceso de politicas publicas.

En la segunda parte de libro se presentan las experiencias de quienes han
realizado procesos evaluativos desde su papel como evaluadores y expertos,
desde la academia o la prdctica profesional. En el capitulo de Carlos Moreno
Jaimes y Alejandra Herndndez Garcia se analiza la evaluacion de los progra-
mas de subsidio al transporte para estudiantes, adultos mayores y personas
con discapacidad. El ejercicio de evaluacion incluyo el uso de métodos mix-
tos de investigacion que permitio detectar el comportamiento negativo de los
operadores del transporte publico hacia los beneficiarios. L.a mala actitud de
los choferes se debid a que no se previo una fuente de financiamiento para el
incremento del uso del transporte publico y el incremento en costo tuvo que
ser asumido por los concesionarios. Este dato resultd ser una pieza clave en
el andlisis del programa, ya que uno de los hallazgos mdas importantes es que
los subsidios al transporte causaron discriminacion adicional a poblaciones
que han sufrido la mayor exclusion social histéricamente. El texto muestra de
que manera la evaluacion, como proceso de investigacion social, es un gene-
rador de conocimiento al servicio de tomadores de decisiones. Pero también
se reconoce los grandes retos politicos, administrativos y financieros para que
sea posible la transformacion de las recomendaciones de los evaluadores en
acciones concretas de la administracion estatal.

La experiencia en la evaluacion de programas o acciones para fomentar
la cultura en el Estado de Jalisco se narra en dos capitulos consecutivos. El
primero de estos textos, de Laura Patricia Pedraza Espinoza, es una reflexion
sobre la experiencia obtenida en la evaluacion del Programa Desarrollo Cul-
tural de los Municipios. Fl segundo texto, escrito por Patricia Murrieta Cum-
mings y Leonardo A. Gatica Arreola, tiene como base la evaluacion del Sistema
Estatal de Ensambles y Orquestas Comunitarias, ECOS. De estos dos capitu-
los se desprende que existe una inherente dificultad para evaluar este tipo de
intervenciones. Los obstdculos consisten, por una parte, en las imprecisiones
de los objetivos de la politica cultural, ademas de la falta de una definicion
precisa del concepto de cultura y de sus efectos concretos y medibles en otros
dmbitos del bienestar social. Por otra parte, la carencia de informacion docu-
mental del disefio del programa es frecuente en este tipo de intervenciones.
Esto obliga al evaluador a buscar métodos alternativos para la recopilacion
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y andlisis de la informacion, que no estdn inicialmente contemplados en las
evaluaciones estandarizadas. En ocasiones esto deriva en un proceso partici-
pativo con los responsables de los programas. Esta solucion aporta elementos
que enriquecen la evaluacion, pero corren el riesgo de no representar los ob-
jetivos de origen del programa.

La evaluacion de programas esta sujeta a un continuo proceso de innova-
cion al ser una préactica profesional que requiere la combinacion de diferentes
enfoques y perspectivas metodoldgicas con la finalidad de valorar diversos
aspectos de un programa o una politica publica. Este aspecto se ve ejempli-
ficado en el capitulo sobre la evaluacion realizada al programa Desayunos
Escolares en el Estado de Jalisco, escrito por Cristina Cardenas Diaz y Alfonso
Hernandez, en el cual se expone la experiencia del trabajo con nifios a través
de grupos de enfoque para el andlisis de la gestion de procesos. El texto des-
cribe el esfuerzo interdisciplinar para la obtencion de datos cualitativos para la
investigacion evaluativa, de una poblacion que pocas ocasiones se contempla
en estudios de este tipo.

La evaluacion de programas implica necesariamente el contraste de va-
lores y estandares medibles, ademads de la seleccion de métodos de andlisis
alternativos; en ese sentido frecuentemente se contraponen las opiniones e
intereses de los diversos actores que se involucran en este proceso. Por ello,
la préctica de la evaluacion puede llegar a ser un camino drido. Esta idea se ve
reflejada en la reflexion que hacen Roberto Arias de la Mora y Arturo Torres
Verdin con base en su experiencia en la evaluacion de resultados al Programa
Salvando Vidas. Lios autores sefialan la necesidad de contar con informacion
de tipo cualitativo que pueda contrastar, explicar y verificar los datos esta-
disticos con los que se califico el resultado del programa. En la opinion de
estos autores, en el proceso evaluativo es importante enfatizar la relevancia
de los margenes de libertad de los evaluadores para la seleccion de métodos
de recoleccion y andlisis de la informacion, sin olvidar el sentido ético de su
responsabilidad.

Una de las tendencias actuales de la evaluacion de programas es la partici-
pacion de los operadores y los beneficiarios en el proceso de monitoreo y de
diseno de la evaluacién (Jacobs et al., 2010). El objetivo de las evaluaciones
participativas es que se genere un proceso de aprendizaje entre los actores
involucrados en el programa por medio del proceso evaluativo. De esta ma-
nera la evaluacion tendra mayores posibilidades de influir en la mejora del
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programa y potenciar los resultados de la intervencion. En el contexto mexica-
no dicha perspectiva todavia no se ha hecho presente de manera explicita. Sin
embargo, existe ya experiencia en la medicion de la satisfaccion de usuarios
de programas, y esta medicion se incorpora a las evaluaciones de los progra-
mas. En el capitulo a cargo de Yasodhara Silva Medina se hace una revision de
los modelos tedricos para la medicion de la satisfaccion de los beneficiarios de
programas y se explica la experiencia del estudio de este aspecto realizado en
el estado de Jalisco. Algunos de los datos que se muestran en el estudio del
estado de Jalisco es que alrededor del 50% de los beneficiarios encuestados
tienen conocimiento sobre sus derechos y responsabilidades, y que existe un
conocimiento menor, alrededor de 30% de los encuestados sobre los mecanis-
mos de quejas o sugerencias y sobre los resultados de los programas.

Finalmente, el libro cierra con un capitulo de Oliver Meza Canales cuyo
proposito es mostrar un andlisis de consistencia de las intervenciones publi-
cas del gobierno del estado de Jalisco. La informacion base para la realizacion
de este estudio proviene del Sistema de Monitoreo de Acciones y Programas
Publicos del Gobierno del Estado de Jalisco (SIMAPP), el cual forma parte de
EVALUA Jalisco. Se analizaron cuatro elementos de los programas publicos
del gobierno del estado: diseno, orientacion a resultados, procesos operativos
y transparencia/rendicion de cuentas. Esto se realizd por medio de un ins-
trumento aplicado en linea a los responsables de los programas; ademas se
realizaron entrevistas a profundidad para 20 casos. L.as conclusiones de este
interesante estudio apuntan hacia los siguientes retos para la evaluacion en
el estado de Jalisco: 1) la necesidad de formular explicita y adecuadamente
el problema que da pie a la intervencion; 2) la falta de procesos y rutinas de
gestion que estén orientadas al logro de objetivos; 3) la carencia en la sistema-
tizacion de la informacion, de manera 4gil y eficiente, para conocer los retos
y poder formular estrategias; 4) el insuficiente énfasis del aspecto publico de
los programas gubernamentales y la poca formacion de capacidades en este
sentido de los responsables y decisores de los programas y 5) omisiones en la
transparencia y la rendicion de cuentas de la accion publica.

ALGUNOS RETOS POR DELANTE

Los capitulos que conforman este libro comunican las experiencias en el
proceso de evaluacion en el estado de Jalisco. Por una parte, se constata un
esfuerzo serio y sistematico para establecer un andamiaje institucional que
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permita contar con una estructura logica basada en cuatro pilares fundamen-
tales: monitoreo de acciones y programas publicos, mejora de las condiciones
de evaluacion, desarrollo y coordinacion de practica evaluativa y uso de la
evidencia. Las acciones llevadas a cabo en la administracion publica estatal de
2013 a 2018, -que permitieron la realizacion de 61 evaluaciones, la conforma-
cion de una agenda de mejora y posiblemente la expansion de la cultura de
la evaluacion-, fueron significativas y requirieron de un esfuerzo colectivo im-
portante. La prueba de fuego para la evaluacion en el estado de Jalisco estara
en lograr su estabilidad ante el cambio de gobierno a finales de 2018.

Por otra parte, la experiencia de quienes realizaron las evaluaciones mues-
tra un aprendizaje valioso en términos de andlisis e innovacion metodologica,
detonado en algunos casos por informacion incompleta o hallazgos contra-
dictorios. También muestran un aprendizaje sobre los limites del proceso de
investigacion tradicional para influir de manera determinante en toma de de-
cisiones del gobierno.

El uso de la evaluacion es uno de los retos mds importantes y no resueltos
del todo de la investigacion sobre la evaluacion. Una de las principales razo-
nes por las que la evaluacion se percibe como limitada en su uso tiene que ver
con la correspondencia entre el disefio de la evaluacion y su proposito princi-
pal. Bl sistema de evaluacion a nivel federal en nuestro pafs tuvo origen en una
falta de credibilidad y confianza en el gobierno, y fue estructurado como un
mecanismo complementario a la rendicion de cuentas, es decir para proveer
informacion y legitimidad sobre los resultados obtenidos de la accidn publica.
Nuestro sistema de evaluacion tiene como objetivo principal proveer informa-
cion a actores afuera de la esfera del ejecutivo federal y servir como instru-
mento legitimador del gobierno en turno. Bajo este esquema, los responsables
y personal operativo de los programas son, en general, sujetos pasivos que
reaccionan (o se defienden) de la evaluacion, sin sentirse participes de un
proceso de aprendizaje y cambio en su beneficio. Los gobiernos estatales han
emulado este disefio y enfrentan la misma consecuencia.

Habria que cuestionar si la evaluacion de programas en el nivel subnacio-
nal tendria que emular el esquema federal. De aqui que se tenga que pensar
en la gobernanza del sistema nacional, que no se traduce necesariamente en
la replicacion del sistema federal en los estados. La evaluacion de interven-
ciones en los estados puede ser una fuente de innovacion para el disefio e
implementacion de la evaluacion, y ser complementaria a la realizada desde el
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gobierno federal. La evaluacion podria beneficiarse si en los estados se conci-
be como un proceso de aprendizaje participativo que sirva en todo su poten-
cial para el mejoramiento del disefio y la operacion de los programas publicos.
Ello contribuiria de manera més directa a los resultados de la accion publica.
Esta sugerencia no descarta los avances que se han tenido en el estado de Ja-
lisco en los ultimos afios, pues mucho de lo que se ha logrado hasta hoy forma
parte indispensable de los sistemas de seguimiento y rendicion de cuentas
que deben ser parte fundamental de la administracion publica estatal. Ade-
mas, las mejoras realizadas en las funciones de monitoreo, los lineamientos
administrativos establecidos y los mecanismos de coordinacion implementa-
dos son parte fundamental de un proceso de evaluacion exitoso.
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evaluacion de programas publicos para el gobierno federal y diversos gobiernos
locales, entre ellos el Instituto Nacional de las Mujeres y el Gobierno de Jalisco.
Correo electronico: linter.consultores@hotmail.com.

Carlos Moreno Jaimes

Doctor en Politicas Publicas por la Universidad de Texas en Austin, Maestro
en Politicas Publicas por la Universidad de Chicago y Licenciado en Adminis-
tracion Publica por El Colegio de México. Actualmente es Director General de
Linter Consultores de México S.C. y profesor-investigador del Instituto Tecno-
légico y de Estudios Superiores de Occidente (Iteso).

Se desempefio como Director del Departamento de Estudios Sociopoliti-
cos y Juridicos del Iteso; ha sido consultor para el Banco Mundial (BM),
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), y el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD), asi como para diversas instituciones
publicas en Meéxico. Ha sido investigador visitante en el Centro de Estudios
Mexico-Estados Unidos de la Universidad de California en San Diego; inves-
tigador visitante en el Instituto de Politicas Publicas y Gobierno de la UdeG, e
investigador asociado del Centro de Investigacion y Docencia Economicas
(CIDE). Es especialista en descentralizacion del gasto publico y evaluacion
del desempefio de gobiernos locales. Autor de los libros Democracia elec-
toral y calidad gubernativa: el desempefio de los gobiernos municipales
en México (2007)y Seguro Popular y Federalismo: un andlisis de politica
publica (2014), entre otros capitulos y articulos en revistas con arbitraje
internacional. Correo electronico: cmoreno@iteso.mx.

Laura Patricia Pedraza Espinoza

Maestra en Ciencias Sociales por la Universidad de Guadalajara (UdeG), Mas-
ter y Licenciada en Sociologia por la Universidad de Provence, Francia. Actual-
mente, Consultora independiente e investigadora del Centro de Investigacio-
nes y Estudios Superiores en Antropologia Social (Ciesas) - Occidente

328 La evaluacion de politicas subnacionales en México



Ha participado en la elaboracion de diagnosticos y evaluaciones para el Go-
bierno del Estado de Jalisco y para ONU-Habitat. Ha colaborado, desde hace
diez anos, en distintos proyectos de investigacion relacionados con la evalua-
cion de la politica social mexicana y la migracion México-EE. UU. en el Ciesas.
Entre sus publicaciones mas recientes se encuentran, con Agustin Escobar, el
capitulo “Diagnostico 4. Sociedad” del libro Jalisco a futuro (2012-2032) Cons-
truyendo el Porvenir, Tomo 3. Economia, Sociedad, Salud y Seguridad Social
editado en 2013 por la UdeG y el articulo “Emergencia de los problemas am-
bientales en la arena publica: hacia un compromiso entre construccion social
y condiciones objetivas” publicado en 2014 en el libro Abordajes emergentes
de la comunicacion de la UdeG. Correo electronico: ppe.laura@gmail.com.

Patricia Murrieta Cummings

Doctora en Sociologia por la Universidad de Texas, Maestra en Estudios La-
tinoamericanos en la misma universidad y Licenciada en Sociologia por la
Universidad Auténoma Metropolitana (UAM). Actualmente, Directora General
del Laboratorio de Estudios FEcondmicos y Sociales S.C. (LEES) y profesora-in-
vestigadora de la UdeG en el Departamento de Politicas Publicas del Centro
Universitario de Ciencias Economico-Administrativas (Cucea).

Ha colaborado en el disefio de evaluaciones de impacto a través de los
talleres de capacitacion de J-PAL, BID, BM y The Strategic Impact Evaluation
Fund (SIEF). En 2013 particip¢ en el disefio preliminar de la evaluacion de im-
pacto del programa Uruguay Crece Contigo, y a nivel local, de los programas
Rescate de familias en situacion de calle del Ayuntamiento de Guadalajara y
del proyecto Comunidades Amigas de la Infancia. En el campo de las poli-
ticas publicas se ha especializado en la evaluacion de programas sociales y
mas especificamente en la evaluacion de impacto. Correo electronico:
patricia@lees.org.mx.

Leonardo A. Gatica Arreola

Doctor en Economia por la Universidad de Texas, Doctor en Ciencia Politica
en la misma universidad, Maestro en Economia por El Colegio de México y
por la Universidad de Texas; y Licenciado en Fconomia por la Universidad
Autonoma Metropolitana (UAM). Actualmente, profesor-investigador del De-
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partamento de Fconomia y del Instituto de Investigacion de Politicas Publicas
y Gobierno (ITPPG) de la Ude(, y consultor del Laboratorio de Estudios Fco-
nomicos y Sociales S.C. (LEES).

Se desempefio como profesor de economia y politicas publicas en varias
universidades, como El Colegio de México, la UAM, la Universidad de Texas,
Fl Colegio de Jalisco, la Universidad Iberoamericana (UIA), el Instituto Tec-
noldgico y de Estudios Superiores de Monterrey (ITESM), y en el Iteso. En el
dmbito del sector publico ha sido asesor y consultor para los gobiernos mu-
nicipales de Zapopan y Guadalajara, el Servicio de Administracion Tributaria
(SAT), el H. Congreso de la Unidn, la Cdmara de Diputados y el Centro de
Investigacion y Seguridad Nacional (Cisen). Es miembro del Sistema Nacional
de Investigadores (SNI)). Autor de varios capitulos de libros, libros y de arti-
culos publicados en revistas nacionales e internacionales. Correo electronico:
correo: leonardo@lees.org.mx.

Cristina Cardenas Diaz

Maestra en Educacion por el Instituto Frikson, afiliado a la Universidad de
Loyola en Chicago Illinois; especialista en Desarrollo Infantil por el mismo
Instituto y Licenciada en Psicologia por el Instituto Tecnologico y de Estudios
Superiores de Occidente (Iteso). Actualmente, Directora de Investigacion Cua-
litativa de Indexa de México S.C. y responsable del Departamento psicopeda-
gogico del Colegio Cambridge, nivel preescolar.

Se desempefia como Psicologa infantil en su practica privada y brinda
capacitacion y asesoria a maestros dentro de instituciones educativas. Sus
principales temas de interés son la salud mental infantil y la creacion de am-
bientes terapéuticos en los espacios educativos. Correo electrénico:
cristinacardenasdiaz@gmail.com.

Alfonso Hernandez Valdez

Doctor y Maestro en Giencia Politica por la Universidad de Chicago; Maestro
en Politicas Publicas por el Instituto Tecnoldgico Auténomo de México (ITAM);
e Ingeniero industrial por el Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de
Occidente (Iteso). Actualmente, Director General de Indexa de México S.C. y
profesor- investigador del Departamento de Estudios Sociopoliticos y Juridi-
cos del Iteso.
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De 2012 a 2016 participo como especialista del Organo Garante de la Trans-
parenciay el Acceso a la Informacion del Instituto Nacional Electoral (INE). De
2004 a principios de 2007 fue Director General de Estudios e Investigacion del
Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de
Datos Personales (IFAI). Desde 1996 ha sido consultor y ponente en temas de
politica publica y gestion gubernamental en un gran numero de organismos
del sector publico, social y privado, tanto nacionales como internacionales. A
partir de febrero de 2017 forma parte del Comité de Participacion Ciudadana
del Sistema Nacional Anticorrupcion. Correo electronico: alfonsoh@iteso.mx.

Roberto Arias de la Mora

Doctor en Ciencias Econdmico Administrativas con orientacion en Politicas Pu-
blicas por la Universidad de Guadalajara (UdeG), Maestro en Politicas Publicas
por el Instituto Tecnoldgico Auténomo de México (ITAM) y Licenciado en Ad-
ministraciéon Publica por la UdeG. Actualmente, Director de Arias Marroquin y
Asociados S.C. y profesor-investigador del Colegio de Jalisco y de la UdeG.

Ademads, se desempefa como coordinador académico de la Catedra en Ad-
ministracion Publica “Luis F Aguilar Villanueva” con sede en El Colegio de
Jalisco. Cuenta con 19 afios de experiencia profesional en el sector publico,
tiempo en el que se ha desempefiado en diversos cargos de la administracion
publica en los tres ¢rdenes de gobierno (municipal, estatal y federal). Correo
electronico: roberto.arias@coljal.edu.mx.

Arturo Torres Verdin

Maestro en Politicas Publicas por El Colegio de Jalisco y Licenciado en Estu-
dios Politicos y Gobierno por la Universidad de Guadalajara (UdeG). Actual-
mente, Consultor asociado en Arias Marroquin y Asociados S.C.

Se desempefio en el &mbito publico en la administracion municipal de Za-
popan como jefe de seccion en el area de Programacion de la Direccion Gene-
ral Desarrollo Social y jefe de departamento en la Tesoreria Municipal. En el
dmbito privado cuenta con diez anos de experiencia como consultor en temas
de evaluacion de politicas publicas, estudios de mercado, de factibilidad y mo-
vilidad. Sus dreas de interés son politicas publicas, gobernanza, metropolis y
geopolitica. Correo electrénico: verdin.arturo@gmail.com.
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Yasodhara Silva Medina

Doctora en Giencias Sociales con especialidad en Sociologia (politicas publicas
y desigualdad) por la Universidad de Guadalajara (UdeG), y Maestra en Poli-
tica y Gestion Publica por el Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores
de Occidente (Iteso); ademas, becaria de la Fundaciéon Carolina en la Escuela
de Métodos de Andlisis Sociopolitico en la Universidad de Salamanca. Actual-
mente es socio-consultora de Demoskodpica México S.C. y profesora de Comu-
nicacion y Cultura en el Iteso.

Se desempefio como miembro-investigadora delegada de México en el Pro-
grama Internacional de Encuestas Sociales (International Social Survey Program-
me - ISSP) de 2003 a 2011. Correo electronico: yasodhara_silva@yahoo.com.mx.

Oliver Meza Canales

Doctor en Politicas Publicas por el Centro de Investigaciéon y Docencia Eco-
nomicas (CIDE) y Maestro en Administracién Publica por la London School
of Economics and Political Science (L.SE). Actualmente es profesor-investigador
de la Division de Administracion Publica adscrito al CIDE Region Centro. Es
miembro del Sistema Nacional de Investigadores.

Ha impartido cursos en temas de politicas publicas en diversas instancias
educativas, participd como escolar invitado en la Iiyndon B. Johnson School
of Public Affairs de la Universidad de Texas en Austin. Ha colaborado como
asesor y consultor para diversos think tanks (Think Public, Social Science Re-
search Council, Instituto Mexicano para la Competitividad, Jalisco Cémo Vamos,
Causa en Comun, Mexicanos Unidos Contra la Delincuencia); organismos y
entidades internacionales (CAF, PNUD, ONU-H4bitat, Banco Mundial, Hewlett
Foundation, Fmbajada del Reino Unido), y diversas entidades de gobiernos mu-
nicipales y estatales. Autor de varios articulos cientificos en revistas nacionales
e internacionales tales como “Is there anybody out there?" Political implications of
a territorial integration (Urban Affairs Review), ¢A quién pertenece la agenda local
de politicas? Un estudio sobre el efecto de las instituciones supralocales en el
proceso local de politicas publicas (Reforma y Democracia Revista del CLAD),
Why Does More Pluralism Reduce Expenditure? The Case of How Mewico s Old
Institutions Affect Waves of Democratic Reform (Politics & Policy), Agenda Local. El
entorno institucional detras del proceso de las politicas publicas (INAP-ITESO).
Sus principales lineas de investigacion se enfocan en politicas publicas de go-
biernos subnacionales, regiones metropolitanas y temas de andlisis de politica.
Correo electronico: olivermeza@cide.edu.
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Gabriela Pérez Yarahudn

Doctora en Politicas Publicas por la Universidad de Chicago, Maestra en Eco-
nomia por la Universidad de Warwick y Licenciada en Administracion Publica
por El Colegio de México. Actualmente es Coordinadora General del Centro
CLEAR para América Latina y el Caribe (Clear), y profesora investigadora aso-
ciada del Centro de Investigacion y Docencia Econdmica (CIDE). Es miembro
del Sistema Nacional de Investigadores (SNT).

Se desempefio como Directora General de Andlisis Economico en la Secre-
taria de Desarrollo Social (Sedesol) y, posteriormente, como Directora General
de Evaluacioén del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo
Social (Coneval). De 2003 a 2015 fue profesora e investigadora de tiempo com-
pleto en el Departamento de Ciencias Sociales y Politicas de la Universidad
Iberoamericana. Ha realizado evaluaciones, asesorias y proyectos para la SEP,
la Fundacion Hewlett, el Banco Mundial, el BID, el IFAD, la Unicef, entre otros
organismos nacionales e internacionales. Ha participado y dirigido proyectos
de investigacion con financiamiento de Fondos Conacyt. Tiene publicaciones
académicas en materia de evaluacion, politicas publicas y economia politica.
Su investigacion se relaciona con los sistemas nacionales de seguimiento y
evaluacion en América Latina, el disefio de politicas publicas, la economia
politica del gasto social y la evaluacion de programas sociales. Correo electro-
nico: gabriela.perez@cide.edu.

Resumen curricular de los autores « 333



Evalua Jalisco: La evaluacion de politicas subnacionales en México

Se termind de imprimir en noviembre de 2018
en los talleres de graficosymas.com, Industria del Agave 147, Fracc.
Industrial Zapopan Norte, Zapopan, Jalisco, México

Portada en papel couché de 300 grs, interiores en papel cultural de 90 grs.
Tiraje 300 ejemplares.
Fl cuidado de la edicién corri¢ a cargo de: Correccion y estilo por Francisco
Xavier Segura Dominguez Disefio y diagramacion por Carlos Ulloa






“Destaca especialmente el caso del estado de Jalisco {...).
Sobresale no solo en Meéxico sino que ademas es uno de los
sistemas de evaluacion a nivel subnacional mas desarrolla-
dos del mundo. Por eso la descripcion elaborada y la valora-
cion de la experiencia de evaluacion del estado de Jalisco
que se ofrecen en este libro, aportando y combinando infor-
macion cualitativa y cuantitativa, revisten gran interés, permi-
tiendo aprovechar lecciones del caso de Jalisco para desa-
rrollar y/o perfeccionar sistemas de evaluacion a nivel subna-
cional en México y en otros paises.” Introduccion de Osvaldo
Feinstein, Universidad Complutense de Madrid - Consultor
independiente del Banco Mundial

“La publicacion (...) tiene como proposito, precisamente,
hacer un recuento de la trayectoria que ha recorrido el estado
de Jalisco para impulsar y consolidar la estrategia EVALUA
Jalisco y sus elementos. En las proximas paginas se hara un
recuento de cuales fueron las acciones, logros y aprendizajes
que llevaron a que hoy la entidad destaque por sus avances
en Monitoreo y Evaluacion de politicas publicas.” Prologo de
Gonzalo Hernandez Licona, Consejo Nacional de Evaluacion
de la Palitica de Desarrollo Social (Coneval)
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