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LOS ORGANOS “AUTONOMOS” DE EVALUACION EN
MEXICO ;AUTONOMIA O INDEPENDENCIA?

Blanca LOPEZ RODRIGUEZ*

Los sistemas de monitoreo vy
evaluacion (M&E) de programas
publicos en los gobiernos locales vy
central de México operan desde
entes centralizados, descentralizados
o auténomos. Por ello, el propodsito
de este estudio es examinar el nivel
de autonomia o] control
gubernamental de los tres drganos
constitucionales autonomos (OCA) de
evaluacion conocidos como Inevap,
Evalia CDMX y Coneval, mediante
un analisis descriptivo y una vision
multidimensional de la autonomia
gerencial, adopcion de politicas,
estructural, financiera, legal e
intervencionista. Derivado del
analisis, se concluye que ninguno
cumple el nivel maximo, y aunque
tienen rasgos de relevancia
constitucional, no son reconocidos
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The Monitoring and Evaluation (M&E)
systems of public programs at the
local and central level in the Mexican

government operate within
centralized, decentralized, or
autonomous agencies. For this

reason, the aim of this paper is to
examine whether the Ilevel of
autonomy or governmental control of
autonomous  evaluation agencies
(OCA) known as Inevap, Evalua
CDMX 'y Coneval, through a
descriptive analysis and
multidimensional view of managerial,
policy, structural, financial, legal,
and interventional autonomy. The
analysis concludes that none of these
agencies are recognized as
autonomous. It also discusses the
lack of accountability, performance
evaluations, citizen participation,
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como OCA. También se discute la

falta de rendicibn de cuentas,
evaluaciones de desempeno,
participacién social, legitimidad vy
democratizacion de los procesos de
designacion de titulares y
consejera(o)s de los OCA, Ila

importancia de evaluar los poderes
Judicial y Legislativo, otros OCA vy
municipios, y se compara la
autonomia versus independencia de
estos sistemas M&E. Finalmente, si la
creacion de los OCA tiene como
objetivo desempefar funciones
altamente especializadas y técnicas
como la politica de evaluacidon, que
son exclusivas del Estado, Ila
existencia de sistemas M&E dentro
de los poderes tradicionales como el
Ejecutivo es una contradiccién para
el sistema constitucional y el diseno

institucional de los organos
“autonomos” de evaluacion.
Palabras Clave:

Sistemas M&E, organos
constitucionales autonomos,

independencia.

legitimacy and appointment of
agency head and board members of
these OCA, the relevance to evaluate
the Legislative and Judicial branches,
another autonomous agency, and
municipalities, as well as to compare
autonomy versus independence of
these M&E systems. Finally, while
the creation of autonomous agencies
aims to performance highly
specialized and technical functions
such as evaluation policy, which is
the exclusive competence of the
State, the mere existence of M&E
systems within the Executive branch
is contradictory to the State’s
constitutional system and the design
of “autonomous” evaluation
agencies.

M&E systems, autonomous agencies,
independence.

SuMARI0O: 1. Introduccion. 1. Institucionalizacion de los sistemas de monitoreo y
evaluacion M&E. 111. La autonomia de la evaluacion. 1V. Los organos
constitucionales autonomos. V. Metodologia y taxonomia de la autonomia. V1.
Resultados de la autonomia de los organos de evaluacion. VII. Conclusiones...
Jautonomia o independencia de la evaluacion? V1II. Bibliografia.

I. INTRODUCCION

El surgimiento de los sistemas de monitoreo y evaluacion (M&E) de proyectos,
programas, politicas y organismos publicos en los gobiernos locales y central de México ha
sido muy diverso, ya que algunos operan desde la Secretaria de Hacienda/finanzas
(centralizados), entes descentralizados u oOrganos auténomos, como el Instituto de
Evaluacion de Politicas Pablicas del estado de Durango, (Inevap) o en transiciéon, como el
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Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval) y el Consejo
de Evaluacion de la Ciudad de México (Evalta CDMX), los cuales son objeto de este
estudio, para analizar su autonomia.

Con este proposito, en primer lugar, se presenta un recuento histérico y los elementos
para la institucionalizacion de los sistemas M&E en paises latinoamericanos y México,
donde destacan las reformas constitucionales en 1983 a favor de la Ley de Planeacion, el
Plan Nacional de Desarrollo y el Sistema de Control y Evaluacion Gubernamental, entre los
mas importantes. Sin embargo, no tuvo los efectos esperados, y recobra relevancia con las
evaluaciones de la politica social, la creacion del Coneval y el presupuesto basado en
resultados.

En segundo lugar, se aborda la autonomia como factor determinante para
institucionalizar estos sistemas M&E, cuyo concepto esta asociado al paradigma neoliberal
de la nueva gestion publica, (NGP) basado en la descentralizacion de agencias publicas
para delegar servicios con mayor eficiencia, lo cual tiene ciertas implicaciones para estos
organos.

Posteriormente, se examinan el origen y caracteristicas de los oOrganos
constitucionales autonomos (OCA) en México, destacando la falta de consenso acerca de
los OCA existentes, que en su mayoria fueron creados o transformados durante 2000-2018,
coincidente con las reformas gerenciales. Ademéas del desacuerdo entre juristas y
especialistas acerca de las caracteristicas de la autonomia, lo cual produce OCA disimiles, y
requieren establecer una taxonomia para medir el nivel de control gubernamental o
autonomia de una agencia publica. También se presentan el origen, funciones y
caracteristicas de los tres 6rganos autonomos (o en transicion) de evaluacion que existen
en el pais conocidos por sus acréonimos como el Inevap, Evaldia CDMX y Coneval, para
entender su operacion y examinar su autonomia.

El siguiente apartado explica la metodologia utilizada, la cual tiene un enfoque
cualitativo con base en las diversas dimensiones sobre la autonomia elaborada por Koen
Verhoest et al. (2004), y dividida en estructural, financiera, legal, intervencionista,
gerencial-gestion y de adopcion de politicas. Esta vision multidimensional tiene como
proposito examinar el control gubernamental o autonomia de estos 6rganos de evaluacién
mediante un ejercicio comparado seglin sus atribuciones en tres niveles: minimo, medio y
maximo de las dimensiones referidas.

Derivado del anélisis, se concluye que ninguno cumple el nivel maximo de estas
dimensiones, y aunque el Inevap y Evalta CDMX presentan debilidades solamente en la
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autonomia financiera, segin la teoria, no son reconocidos como OCA, sino como “6rganos
de relevancia constitucional”, mientras el Coneval contintia como entidad paraestatal con
algunos problemas de coordinaciéon interinstitucional observados. También se discute la
falta de rendicion de cuentas, evaluacion de desempeiio, participacion social, legitimidad y
democratizacion de los procesos de designacion de titulares y consejera(o)s de los OCA, e
importancia de evaluar los poderes Judicial, Legislativo, OCA y municipios, donde el
Inevap tiene importantes avances.

No obstante estas debilidades en la autonomia de los OCA, estos sistemas M&E, junto
con los que operan desde dependencias centralizadas y entes descentralizados, lograron
independencia mediante la autonomia técnica de la evaluacién y los evaluadores externos,
lo que lleva a exponer las ventajas y dificultades de la autonomia frente a la
recentralizacion de las agencias publicas e independencia de los sistemas M&E. Al final, se
concluye lo siguiente: si la creacion de los OCA tiene como objetivo desempeiiar funciones
altamente especializadas y técnicas como la politica de evaluacion, que son exclusivas del
Estado, la existencia de sistemas M&E dentro de los poderes tradicionales como el
Ejecutivo es una contradiccion para el sistema constitucional y el disefio institucional de los
organos “auténomos” de evaluacion.

II. INSTITUCIONALIZACION DE LOS SISTEMAS DE MONITOREO Y
EVALUACION M&E

La literatura define a la institucionalizacibon como un proceso de canalizaciéon de
evaluaciones aisladas hacia un enfoque sistematico y formal que opera a distintos niveles
de la organizacion, dependencia, sectorial o nacional, y necesita de un sistema democréatico
y actores politicos para liderar el proceso; por ejemplo, Congreso, Ministerio de finanzas,
Presidencia, y capacidades técnicas (Marie Gaarder y Bertha Briceno, 2010).

Requiere de evaluadores o consultores calificados y universidades, quienes facilitan la
cooperacion de autoridades de distintos niveles de gobierno incrementando la cultura de la
evaluacion (Steve Jacob et al., 2015). También demanda una estructura juridica,
organizativa y técnica para convertir la practica de evaluaciéon rutinaria, asi como un
organo rector independiente, aunque integrado al ciclo presupuestario (Daniel Catala y
Maria de Miguel, 2019), y para considerarse un sistema exitoso necesita de informaciéon de
calidad y confiable, que se utilice intensivamente y sea sostenible en el tiempo y las
administraciones (Keith Mackay, 2012).
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Asi, en la década de 1990, se comienza a institucionalizar la evaluacion como parte de
las reformas en América Latina en paises como Chile, Brasil, Colombia, México, Argentina,
Costa Rica y Uruguay, con la cooperacion [o bajo la presion] de organismos
internacionales, como el Banco Mundial o el Banco Interamericano de Desarrollo, para
fomentar las capacidades de evaluacion (Osvaldo Feinstein, 2012).

Aunque en México se identifican acciones de evaluacion desde 1930 (Alejandro
Oropeza, 2005), la institucionalizacién inicia con las reformas constitucionales de 1983,
que promulgaron la Ley de Planeacion, el Sistema Nacional de Planeacion Democratica y el
Plan Nacional de Desarrollo, normatividad que destaca la importancia de la evaluacion y la
creacion del Sistema de Control y Evaluacion Gubernamental (SICEG) como sistema M&E,
a cargo de la Secretaria de la Funcién Publica (SFP).

Sin embargo, no tuvo los efectos esperados, y hasta 1992 recobra relevancia con las
evaluaciones de la politica social, su formalizacién en la Ley General de Desarrollo Social, y
en 2005, con la creacion del Coneval. A lo anterior, se suma la Reforma hacendaria de
2006 y el modelo presupuesto basado en resultados (PbR), el cual vincula el diseno, la
planeacién e implementacién de programas publicos con el proceso presupuestario,
mediante la evaluacion, la cual es obligatoria para todos los poderes de la administracién
publica federal (APF) y entes autbnomos que ejerzan recursos publicos.

En cuanto al seguimiento, se incorpora el Sistema de Evaluacion del Desempefio
(SED), que incluye indicadores de gestion y estratégicos (Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria [LFPRH], 20/05/2021, articulos 25, 110, 111) para monitorear
el desempeinio gubernamental.

Asi, se fueron creando sistemas M&E en los gobiernos central y local que operan de
diferentes formas y desde organismos publicos bajo distintas figuras administrativas.
Bertha Bricefio (2012) los clasifica en: i) agencias externas e independientes; ii) sistema
centralizado gubernamental, y iii) sistema descentralizado gubernamental. Al respecto, a
nivel central, la coordinacion del sistema M&E esta a cargo de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP) y el Coneval, es decir, una mezcla entre centralizado y
descentralizado, lo cual se explicara mas adelante.

Aunque existen otras instituciones, como la SFP, la Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales (Semarnat), el Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico
(INECC),! la Secretaria de Energia (Sener) y la Auditoria Superior de la Federacion (ASF),
que operan sistemas M&E de forma independiente sin coordinacién interinstitucional.
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Adicionalmente, desde 2008, el articulo 134 constitucional y la LFPRH prevén la
evaluacion en los gobiernos locales. Por lo tanto, existen 33 sistemas M&E, uno por entidad
federativa y nivel central (revisar origen de estos sistemas en Myriam Cardozo, 2020) y la
mayoria (30) se encuentran en la Secretaria de Hacienda/finanzas, contraloria, planeacién
o desarrollo social (centralizados), aunque también hay descentralizados y algunos érganos
autonomos o en transicion, como el Inevap o Evalia CDMX.

También es necesario senalar que desde el afo 2016, la Constitucion Politica del
Estado de Sinaloa (Periédico Oficial, 06/04/2016, articulo 77 ter) refiere la creacion del
Consejo Estatal de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social como érgano auténomo,
para lo cual el Congreso seria responsable de expedir la ley respectiva, y en los siguientes
120 dias iniciaria operaciones este Consejo. Sin embargo, a la fecha no se ha publicado la
ley, el Consejo es inexistente, y no se identifican acciones para implementarlo, por lo cual
no se incluye en el analisis.

A partir de lo anterior, en este articulo se analizan solamente los tres 6rganos de
evaluacion considerados autonomos desde una perspectiva comparada, con el fin de
examinar el control gubernamental de estos oOrganos para ejercer sus funciones de
evaluacion con autonomia y responder la pregunta central ¢Los 6rganos de evaluacién
cumplen con las seis dimensiones de autonomia para ser considerados OCA?

III. LA AUTONOMIA DE LA EVALUACION

También se exploran las ventajas y dificultades de estos OCA frente a la independencia de
los sistemas M&E que operan desde las agencias publicas centralizadas y descentralizadas,
lo que lleva a cuestionar lo siguiente: ése requiere un 6rgano auténomo de evaluacion o que
el sistema M&E sea independiente del ente, politica o programa publico evaluado? Incluso,
una hipétesis planteada es que la existencia de sistemas M&E dentro de los poderes
tradicionales como el Ejecutivo, cuya funcion (politica de evaluaciéon) es exclusiva del
Estado, es una contradiccion para el sistema constitucional y el disefio institucional de los
organos “auténomos” de evaluacion.

Un factor determinante para la institucionalizaciéon de un sistema M&E es la
autonomia, la cual aporta una visi6on externa, objetiva e imparcial de los programas a
evaluar. Es un concepto central de la NGP basado en la teoria de derechos de propiedad,
nuevo institucionalismo econémico y teoria de la agencia, que destaca “...los beneficios de
la autonomia es la especializacion y mejor desempeno (economia, eficiencia y efectividad)
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pero solo si existen suficientes incentivos para las agencias publicas en dar resultados”
(Koen Verhoest et al., 2004, pp. 101y 102).

La autonomia comprende tanto el contexto organizacional como politico (Peter
Teirlinck et al., 2013), y considera equivalentes las evaluaciones independientes y externas,
mientras las evaluaciones internas son consideradas no independientes (Osvaldo Feinstein,
2012). Para garantizar esta independencia, la evaluacion debe ser realizada por personas y
entidades ajenas al control de los responsables de las intervenciones [programas publicos]
que pueden ejercer influencia politica o presiones, tener acceso a la informacion y
autonomia para investigar y notificar los hallazgos (OCDE, 2002).

Otros académicos la definen como la medida en que el organismo puede decidir por si
mismo las cuestiones que considera importantes; es la exencion de las obligaciones en las
competencias y decisiones de las agencias publicas en materia estructural, financiera, legal
e intervencionista (Koen Verhoest et al., 2004). El grado de discrecion y responsabilidad
para tomar control del gobierno y ejecutar las decisiones por si mismo (R.A.W. Rhodes,
1996), aislado de la autoridad y supervision politica ejercida por la autoridad central
(Jorgen Christensen, 1999).

Es asi como en el interés de mantener un sistema M&E independiente, algunos
gobiernos han optado por crear organos autonomos para fortalecer la soberania no
solamente del sistema, sino de la entidad que lo opera. No obstante, Bertha Bricefo (2012)
advierte que la independencia de un sistema de M&E no debe ser a tal grado como para
perder relevancia, sino para lograr credibilidad y legitimidad social,

... hay estudios que muestran que los varios errores de politica publica, de asignacion de
recursos, de organizacion y seguimiento de operaciones, que cometen los altos
funcionarios al momento de dirigir a sus corporaciones, y hasta hechos de corrupcion se
deben a que gozan de una amplia autonomia decisoria, a que no estan sujetos a reglas...,
ni existen instancias de contrapeso y control para anticipar o corregir eventuales errores
de decision (Luis Aguilar, 2014, p. 27)

Por ello, es importante entender la operacion de los érganos auténomos, lo cual se
describe en la siguiente seccion.

IV. Los ORGANOS CONSTITUCIONALES AUTONOMOS (OcA)

El apelativo de “cuarto poder” se identifica desde 1887, con la creacién de agencias
independientes en el gobierno de Estados Unidos (Strauss, 1984 en Rodrigo Camarena et
al., 2021). Mientras la literatura sobre los OCA en México refiere el origen griego de la
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autonomia como una forma de divisibn de poder con potestad de asignarse leyes y
ordenamientos juridicos, funciones especificas establecidas en la Constitucion, que actia
por fuera de partidos politicos y grupos de presion, e incluye espacios privilegiados para la
ciudadania generando capital social (Susana Pedroza, 2020; José Ruiz, 2017a, 2017b),
aunque no son mecanismos de acceso ciudadano al poder (José Caballero, 2000), tienen
funciones de evaluacidon, regulaciéon y control (César Cansino y Luis Patifio, 2020), y son
una via para conciliar grupos econdémicos y sociales, poderes tradicionales y democracia de
partidos (Jaime Cardenas, 1996).

En ese sentido, el motor en la creacion de agencias o entes publicos auténomos es la
delegacion de servicios para incrementar la satisfaccion de los ciudadanos, generar
impactos positivos en la confiabilidad y participacién politica (Sjors Overman, 2015, 2016),
independientes del control politico de los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, en los
gobiernos central y subnacional. La teoria de la descentralizacion sefiala que, entre mayor
autonomia, los agentes [funcionaria(o)s] se especializan y desempefian con mayor
eficiencia, siempre que sus resultados sean monitoreados (Shirin Ahlback y Helena
Wockelber, 2020). Esta ola descentralizadora se ubica en México en los ochenta y arranca
en 1994 con la autonomia al Banco de México (César Cansino y Luis Patifio, 2020), con su
auge entre 2000-2012 (Juan Olmeda y Alejandra Armesto, 2017).2

En general, se reconoce al Instituto Nacional Electoral en 1996, la Comisién Nacional
de Derechos Humanos en 1999, el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia en 2008, el
Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos
Personales en 2014, la Comisiéon Federal de Competencia Econémica en 2013, el Instituto
Federal de Telecomunicaciones en 2013, el Coneval en 2014 y la Fiscalia General de la
Republica en 2018 (John Ackerman, 2016; José Caballero, 2000; César Cansino y Luis
Patino, 2020; Laura Guerra, 2014; Miguel Lopez et al., 2021; Marybel Martinez, 2015;
Susana Pedroza, 2020; José Ruiz, 2017a).

Sin embargo, existe disenso entre estos especialistas sobre los OCA existentes. Por
ejemplo, otros incluyen las universidades desde 1980, la ASF en 1999, estados y municipios
(Susana Pedroza, 2020), tribunales agrarios en 1992 (José Caballero, 2000; Marybel
Martinez, 2015), y aunque los articulos 73 constitucional y 21 de la Ley Organica refieren la
autonomia de gestion y técnica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa, existe una
discusién sobre su autonomia.?> También, en 2002 surgi6 el Instituto Nacional para la
Evaluacion de la Educacion (INEE); sin embargo, en 2019 se realizaron reformas que
condujeron a su disolucién y la reciente creacion de la Comisién Nacional para la Mejora
Continua de la Educacion (Mejoredu).* Ademas, en los gobiernos subnacionales existen
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otros OCA analogos del nivel federal en cuanto a su operacién, aunque algunos mantienen
independencia del poder central y tienen funciones especificas.

Destaca que la mayoria de estos especialistas sefialan al Coneval como 6rgano
autonomo, pero es una entidad del sector social con algunos rasgos de autonomia; por
ejemplo, técnica y de gestion (Relacion de entidades paraestatales de la APF, DOF
13/08/2021), lo cual se describe posteriormente.

También resulta claro que a diferencia de lo que sefialan Juan Olmeda y Alejandra
Armesto (2017) respecto a la tendencia descentralizadora que se revirti6 en la
administracion 2012-2018, por ejemplo, recentralizacion del sector educacion e instituto
electoral, aqui se observa que la mayoria de los OCA se crearon o transformaron en
autonomos durante la pasada administracion 2012-2018. Esta descentralizacién proviene
de las reformas gerenciales y la NGP, que introducen cambios en la estructura
gubernamental, mediante la desregulacion, privatizacion, descentralizacién y creacion de
unidades auténomas, entre otros, con el objetivo de generar valor publico y eficiencia (Luis
Aguilar, 2011).

Algunas de las causas en favor de los OCA son el prestigio e influencia en los sistemas
constitucionales comparados, las sugerencias de instancias internacionales, las necesidades
del Estado y sociedad atendidas por estos organismos (Jaime Cardenas, 2015), y para dotar
a politicas gubernamentales estratégicas de legitimidad, credibilidad e independencia del
control politico (Lopez et al., 2021). En democracias contemporaneas, la percepcién es que
“...Jlos OCAs materializan reivindicaciones ciudadanas legitimas y canalizan la desconfianza
y el desencanto de la ciudadania hacia las estructuras de autoridad” (César Cansino y Luis
Patino, 2020, p. 30).

Asi, desde los noventa, en sistemas politicos con altos niveles de corrupcion, los
poderes del Estado (principalmente el Ejecutivo) ceden sus funciones legitimas a otros
entes o poderes, ante su incapacidad de conducir procesos democratizadores, aunque no
escapan de la corrupcion (Marybel Martinez, 2015) ni se cuestionan si la creacion de un
OCA implica solucionar un problema social, politico o regulatorio (Rodrigo Camarena et
al., 2021), con lo cual corren el riesgo de fragmentacién de organismos publicos en
unidades administrativas,

... el enfoque tradicional de la administracion publica no consideré que el crecimiento y la
diferenciacion de los organismos, politicas y programas representaran un riesgo para la
unidad estructural y operativa del gobierno, puesto que podian ser controlados por el
formato jerarquico de la organizacion burocratica del gobierno ... (Luis Aguilar, 2011, p.
29).
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En ese sentido, crear un OCA tiene costos politicos para el Estado, como la
susceptibilidad a la manipulacidon externa, por no ser responsables ante autoridades, o
enfocarse en un solo problema e ignorar otros “visién de tunel”, asi como la falta de
coordinacion con otros OCA o poderes generando controversias constitucionales (Rodrigo
Camarena et al., 2021).

Por otra parte, también se observan diferencias desde la Constitucién en las
denominaciones como  “organismos  constitucionales auténomos”,  “6rganos
constitucionales auténomos” y “organismos publicos autonomos”, que “...en la realidad
generan confusion teorica y practica” (Miguel Lopez et al., 2021, p. 7), asi como la falta de
consenso entre juristas y especialistas en derecho administrativo acerca de las
caracteristicas de la autonomia. José Ruiz (2017a) y Filiberto Ugalde (2010) refieren la
autonomia funcional con atribuciones especificas para mayor especializacion, agilidad,
control y transparencia de demandas sociales, autonomia personal para la designacion de
sus miembros, autonomia financiera para definir y ejercer sus presupuestos, autonomia
administrativa para las gestiones administrativas y autonomia de fiscalizaciéon para la
transparencia y rendicion de cuentas.

Para César Cansino y Luis Patifio (2020) los OCA deben estar formalizados en la
Constitucion, mantener coordinacion con otros 6rganos y atender funciones del Estado en
beneficio de la sociedad. John Ackerman (2016) los clasifica en enfoques maximalista y
minimalista; este tltimo es el que define a cualquier 6rgano que no forme parte de los tres
poderes tradicionales; sin embargo, se considera como negativo, porque define lo que no
son; mientras el enfoque maximalista esta basado en Manuel Garcia-Pelayo (2014), quien
sefala que los OCA no deben ser simplemente mencionados en la Constitucion, “... sino
que [se debe] determina[r] su composicion, los 6rganos y métodos de designacion de sus
miembros, su status institucional y su sistema de competencias...” (p. 17).

Aunque tampoco es suficiente la mencién de los métodos de designacion, se requiere
autonomia, maxima publicidad y transparencia en los procesos de designaciones. Jaime
Cardenas (1996) subraya la importancia de la apoliticidad y reglas para remocion de sus
titulares, servicio civil de carrera, transparencia y responsabilidad para informar
periddicamente al Congreso y ciudadanos. Otras caracteristicas del enfoque maximalista
son la participacion en la direccion politica del Estado (normas y politicas diseniadas por
estos organos), tener paridad de rango por ser juridicamente independientes en el ejercicio
de sus competencias y no estar subordinados a ningin otro 6rgano o poder del Estado
(Manuel Garcia-Pelayo, 2014). Adicionalmente, Miguel Lopez et al. (2021) identifican en
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las 32 Constituciones locales y sus 203 OCA otros tipos de autonomia, como la plena,
operativa, resolutiva y para gobernarse, que inciden en el diseno institucional.

Como se observa, esta falta de homogeneidad en las caracteristicas produce OCA
disimiles, como sefniala José Ruiz (2017a, p. 103) “..las caracteristicas que definen la
autonomia de cada organo se establecen ad hoc y no guardan similitud”; debido a que
surgieron en distintos niveles, sin directrices comunes ni criterios transparentes sobre el
presupuesto (José Caballero, 2000). Esto plantea la necesidad de establecer una taxonomia
mas amplia, que se explica mas adelante, aunque previamente se presentan el origen,
funciones y caracteristicas de los tres 6rganos auténomos (o en transicion) de evaluacién
que existen en el pais, los cuales entran en el grupo de érganos de rendicion de cuentas y
son el objeto de estudio.

1. El Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval)

Es preciso comenzar senalando que el sistema M&E a nivel federal opera de forma
muy particular, debido a la coordinacion dividida entre el Coneval y la SHCP. Al respecto,
con base en la SHCP y en el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF 2022) existen
639 politicas, programas y proyectos publicos (programas presupuestarios).® De este total,
el Coneval, coordina la evaluaciéon de 125 programas y fondos del sector social,® lo cual
representa aproximadamente el 20% del universo, mientras la SHCP coordina el 80%
restante, lo que tiene ciertas implicaciones para la “autonomia” del Coneval, y se analizaran
maés adelante.

Con relacion a su origen, en 2004 se prevé el Coneval en la Ley General de Desarrollo
Social (LGDS, 20/01/2004 y aunque el decreto de creacion (24/08/2005) fue publicado en
2005, inicid operaciones el siguiente afio y hasta 2014, con las reformas al articulo 26 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos ([CPEUM], 10/02/2014) se le
designa como 6rgano autébnomo. No obstante, a la fecha no se ha expedido la normatividad
reglamentaria, y opera como un organismo publico descentralizado sectorizado a la
Secretaria de Bienestar,” con autonomia técnica y de gestion, personalidad juridica,
patrimonio propio, cuyas funciones principales son:

1) Normar y coordinar la evaluacion de la politica nacional de desarrollo social (PNDS) y
las politicas, programas y acciones que ejecuten las dependencias publicas, sin
perjuicio de las atribuciones que en materia de control y evaluacién tienen las
secretarias de Hacienda y Crédito Publico y de la Funcion Publica.

2) Establecer los lineamientos y criterios para la definicion, identificacion y medicion de
la pobreza, garantizando la transparencia, objetividad y rigor técnico en dicha
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actividad.

La estructura del Consejo® (figura 1) estad conformada por el Comité directivo,
Comision ejecutiva, Secretaria ejecutiva, unidades administrativas y Organo Interno de
Control (OIC). El Comité directivo u Organo de gobierno estd integrado por seis
investigadores académicos (consejeros), la(el) titular de la Secretaria de Bienestar, un
representante de la SHCP, una Secretaria técnica y una Prosecretaria. La(el) titular de la
Secretaria ejecutiva permanece cinco afios pudiendo ser reelectos por un periodo igual
(CPEUM, articulo 26).

Por otra parte, para lograr autonomia presupuestal y sectorial, la respuesta a la
reforma politica del Coneval senala que los investigadores son la piedra angular de la
autonomia,® quienes son seleccionados por convocatoria publica de forma transparente,
imparcial y apartidista, operan como cuerpo colegiado independiente, y no pueden
participar en las evaluaciones de programas de desarrollo social para no generar conflicto
de interés. Sin embargo, de acuerdo con la LGDS, la seleccion esta a cargo de la Comisién
Nacional de Desarrollo Social (CNDS), cuyos miembros son la(o)s titulares de varias
secretarias del Ejecutivo, presidentes de las comisiones de Desarrollo Social de las cAmaras
de Diputados y de Senadores, responsables del desarrollo social de gobiernos locales y
representantes de asociaciones nacionales de autoridades municipales.

Sin menoscabo de lo anterior, la autonomia técnica del sistema M&E esta considerada
en la LGDS (25/06/2018, articulo 72), la cual establece realizar la evaluacién por si mismo
o a través de organismos independientes del programa publico, es decir, mediante el
evaluador externo como instituciones de educacion superior, investigacion cientifica u
organizaciones no lucrativas para hacer una valoraciéon imparcial e independiente.

Por altimo, el patrimonio se integra por: i) bienes muebles e inmuebles que adquiera
por cualquier titulo; ii) recursos asignados en el PEF; iii) aportaciones voluntarias,
donaciones, herencias o legados que reciba de personas fisicas o morales nacionales o
extranjeras; iv) ingresos que obtenga por las actividades que realice; y v) bienes, recursos y
derechos que adquiera por cualquier titulo.
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departamento departamento departamento departamento

Figura 1. Organigrama Coneval.

Fuente: elaboracion propia con base en el Manual de Organizacion y especifico y Estatuto orgdnico
del Coneval.

1. El Consejo de Evaluacion de la Ciudad de México (Evalua CDMX)

Desde el 2000, en la Ley de Desarrollo Social del Distrito Federal (Gaceta Oficial de
la Ciudad de México [GOCDMX], 23/05/2000) se incluyeron acciones de evaluacion de
programas y proyectos de desarrollo social. Eventualmente, en 2007 se crearia el Consejo
de Evaluacion del Desarrollo Social de la Ciudad de México,'® el cual oper6 como un
organismo publico descentralizado de la Secretaria de Inclusion y Bienestar Social, con
personalidad juridica y patrimonio propio autonomia técnica, de gestion y presupuestaria,
y sus principales funciones son:

1) Evaluar la politica social de la administracion publica de la CDMX.
2) Definir y medir de manera periddica la desigualdad y la pobreza en la CDMX.

3) Definir, medir y clasificar de manera periddica el grado de desarrollo socioecondémico
de las unidades territoriales de la CDMX.

Estaba integrado por una Junta de Gobierno (jefa/e de Gobierno, titulares de diez
secretarias, dos entidades y dos contralores ciudadanos), la Direccion general y el Comité
de evaluaciéon y recomendaciones, constituido por la Secretaria de Inclusion y Bienestar
Social y seis consejera(o)s ciudadana(o)s (ver figura 2).11 Estos ultimos operaban como
organo colegiado designados por la(el) jefa(e) de Gobierno de forma irrevocable e
inamovibles por cuatro afios, pudiendo ser reelectos por un periodo igual para garantizar
autonomia, independencia, libertad de criterio e imparcialidad en la toma de decisiones.
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El Consejo establecia su autonomia técnica, mediante el Comité de evaluacién y
recomendaciones que era el érgano de toma de decisiones de atribuciones sustantivas, el
cual realizaba las evaluaciones externas directamente o a través de terceros. Al respecto, el
ente evaluador puede ser investigador(a) de instituciones de educacion superior o
investigacion cientifica, profesionales con experiencia de organizaciones civiles o sociales
sin fines de lucro o profesionistas independientes. Finalmente, por ser un organismo
sectorizado era financiado con los recursos destinados al sector social.

Este organismo se fortalecioé en 2017, cuando la Asamblea Constituyente promovi6 la
reforma politica, y la Constitucion Politica de la CDMX ([CPCDMX], 05/02/2017, articulo
47) le otorgd autonomia técnica y colegiada para evaluar las politicas, programas y acciones
de los entes de la administracion publica y las alcaldias.?? Sin embargo, el proceso estuvo
pausado por varios anos, hasta que recientemente el Congreso aprobé la Ley de Evaluacién
de la CDMX (GOCDMX, 09/06/2021, 614), normatividad reglamentaria necesaria para la
transiciéon del Evalia CDMX hacia un OCA con mayores facultades para evaluar los
sectores de desarrollo econémico, urbano y rural, seguridad ciudadana, medio ambiente y
social.

Con relacion a los cambios mas relevantes, la ley lo reconfigura como Consejo de
Evaluacion de la Ciudad de México, integrado por cinco personas consejeras electas por
mayoria calificada del Congreso que estaran cuatro anos, con la posibilidad de ser
ratificadas por dnica ocasion por otro periodo igual, garantizando paridad de género;
ademaés, la(el) titular sera designada(o) por esta(o)s consejera(o)s.l> Para otorgar
legitimidad al proceso de designacién, el Congreso convoc6 un Consejo ciudadano (Gaceta
Parlamentaria de la Ciudad de México [GPCDMX], 12/08/2021, 648) conformado por
once personas, el cual propuso varias ternas, de las cuales fueron designadas estas cinco
consejeras(o)s del OCA de evaluaciéon (GPCDMX, 30/08/2021, 659).

Ademas, el OCA estara vinculado al Sistema Integral de Derechos Humanos, y
promovera la participacion social para mejorar los indicadores y las funciones del Consejo,
a través de los mecanismos establecidos en la Ley de Participacién Ciudadana CDMX; esto
representa un proceso innovador respecto a los 6rganos de evaluacién. Otra figura juridica
nueva es el OIC nombrado por el Congreso y adscrito al Sistema Local Anticorrupcién, y en
cuanto a sus objetivos, continuara midiendo la desigualdad y la pobreza en la CDMX de
forma bienal, al igual que el Coneval, mientras el Inevap no tiene considerada esta
atribucion.
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Por otra parte, la ley no describe el proceso de seleccion de los evaluadores externos,
sino que Unicamente refiere los comités de evaluacién integrados por dos consejeras(o)s y
otra persona experta en la materia a evaluar, cuyo funcionamiento sera regulado en el
Estatuto organico, el cual esta en proceso de emision. Finalmente, la reciente creacion del
Instituto de Planeacién Democratica y Prospectiva permite cerrar el proceso de planeacién
estratégica y el ciclo de politica publica.'* Este organismo publico con autonomia técnica,
de gestion y financiera, tendra bajo su responsabilidad la elaboracion y seguimiento del
Plan General de Desarrollo y se vinculara con el Evalia CDMX;

“Los resultados de las evaluaciones seran instrumentos esenciales para fundamentar y
motivar la planeacién, programacion y presupuesto, asi como para el disefio de politicas
publicas y proyectos” (CPCDMX, 05/02/2017, articulo 15).

Con relacion al patrimonio, el cual es inalienable e inembargable, se integrara de: i)
bienes muebles e inmuebles adquiridos por cualquier titulo; ii) recursos asignados del
presupuesto, y iii) bienes, recursos y derechos adquiridos por cualquier titulo segun las
disposiciones juridicas aplicables.

A la fecha de este articulo, del proceso de transicion referido, inicamente se han
designado las personas consejeras, por lo cual este anélisis se basa en la operacion actual,
aunque se consideraran estos cambios previstos en la Ley de evaluacion que estan por
implantarse.

Direccién general

Organo de Junta de Gobierno
vigilanciay —— Jefatura de Gobierno
control Secretaria de Inclusion y Bienestar Social
Secretaria de Desarrolo Urbano y Vivienda
Comité de Secretaria de Desarrollo Econdmico
evaluacion y Secretaria del Medio Ambiente
recomendaciones i
3 Secretaria de Salud
Titular Secretaria . - . .
de Inclusion y —| Secretaria de Administracién y Finanzas
Bienestar Social I Secretaria de Trabajo y Fomento al Empleo
6 Consejera(o)s Secretaria de Educacion, Ciencia, Tecnologia
ciudadana(o)s e Innovacion
Secretaria de Pueblos y Barrios Originarios y
Comunidades Indigenas Residentes
Secretaria de las Mujeres
Procuraduria Social
Sistema para el Desarrollo Integral de la
Familia
2 Contralores ciudadanos
- - Direccion de . - Direccién de
Evanantion iVesgacion Y joymicion Caladisica | AGTITStEGioN y
Estudios Sociales Finanzas
Subdireccién de Subdireccion de Subdireccién de : i
Seguimiento de Estudios Cualitativos Medicion e ‘]un’alézdlrﬁcgcrlr?]g[wa
Recomendaciones y Cuantitativos Indicadores Sociales y
Jefatura de Inidad Jefatura de unidad Jefatura de Unidad Jegéu;a\ng?ngr?tlglad
Departamental departamental Departamental P

Figura 2. Organigrama Evalua CDMX.
Fuente: elaboracion propia con base en el Estatuto Orgénico del Evaluia CDMX.
2. El Instituto de Evaluacion de Politicas Publicas del Estado de Durango (Inevap).

140



En 2013, la Constitucion Politica del Estado de Durango (Periddico Oficial del estado
de Durango [POD], 19/08/2013, articulo 45) prevé el Sistema Estatal de Planeacion del
Desarrollo, y en 2014 promulg6 la Ley que crea el Inevap (POD, 16/02/2014), el cual oper6
formalmente hasta el 2016, con los siguientes objetivos:

1) Evaluar el desempefio de las politicas piblicas y programas presupuestarios, por si
mismo, o a través de evaluadores independientes, a cargo de los entes publicos
obligados, favoreciendo el uso racional y optimizacion de los recursos publicos, y el
impulso del presupuesto basado en resultados.

2) Generar la informacion para que los entes publicos obligados realicen un mejor disefio
e implementacion de sus politicas publicas y programas presupuestarios.

3) Promover la cultura de evaluacion y calidad de las politicas publicas y los programas
presupuestarios.

Para realizar sus actividades, el Instituto cuenta con un Consejo General, conformado
por tres consejeras(o)s propietaria(o)s: i) Consejeria presidente-Direccion General, ii)
Consejeria Secretaria Ejecutiva-Direccidon de Evaluacion, y iii) Consejeria, Administracién
del Patrimonio-Direccion de Administracion (véase figura 3). Estaran cinco afos en su
encargo, y pueden ser reelectos por un periodo igual; sesionaran por lo menos seis veces al
afio de manera ordinaria y cuando sea necesario de manera extraordinaria.

El articulo 130 constitucional (POD, 15/07/2021) le otorga autonomia juridica,
técnica, operativa, de gestion y presupuestaria, y “la naturaleza de su relaciéon con la
administracion publica no sera de indole laboral” (Ley que crea el Inevap, POD,
17/11/2019, articulo 17). El Instituto podra evaluar por si mismo (interna) o mediante
evaluadores independientes (externa), aunque, para no generar algin conflicto de interés,
las evaluaciones, consultorias o asesorias que realicen los consejeros no podran ser
remuneradas para ninguna entidad publica de los tres 6rdenes de gobierno.

La(o)s evaluadores externos pueden ser personas fisicas y/o morales especializadas en
evaluacion de politicas publicas y programas presupuestarios que cumplan con
independencia, imparcialidad y transparencia. A diferencia de los otros organismos, los
articulos 30., 40. y 50. de la Ley que crea el Inevap le dan facultades para evaluar los tres
poderes (Ejecutivo, Legislativo y Judicial), los 39 municipios, entes autonomos y entidades
de la administracion publica paraestatal y paramunicipal.

Con relacion al financiamiento, de acuerdo con el articulo 56 del Reglamento Interior,
el patrimonio es administrado por la Direcciéon de Administracion, y permite obtener
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recursos de diversas fuentes: i) Ley de Egresos; ii) bienes muebles e inmuebles que
adquiera por compraventa, donacion, legados, herencia o titulo legal; iii) aportaciones
voluntarias de personas fisicas o morales nacionales o extranjeras; iv) asignaciones de
recursos que obtenga por la participacion en convocatorias que promuevan las buenas
practicas en materia de evaluacién y v) ingresos que perciba por cualquier concepto.

Direccién General -
Consejera(o)
Presidente

Unidad
juridica

Organo Intemo _|
de Control Consejo general

Presidente
—Secretaria ejecutiva
Administracion del
patrimonio

L |
Secretaria gjecutiva y Administracion del

Direccion de patrimonio y Direccién

evaluacion de administracion
Coordinacién Coordinacién de

de la politica de administracion y

evaluacion finanzas

Coordinacion de
seguimiento de
la evaluacion

Coordinacién
de vinculacion

Coordinacion de
investigacion y
proyectos especiales

Figura 3. Organigrama Inevap.

Fuente: elaboracion propia con base en el Reglamento Interior y en la Ley que crea el Inevap.

A partir de este recuento sobre la operacién de estas tres entidades, en el siguiente
apartado se describe la taxonomia de la autonomia y metodologia utilizada para analizar el
nivel de autonomia de cada entidad.

V. METODOLOGIA Y TAXONOMIA DE LA AUTONOMIA

El nivel de control gubernamental o autonomia de una agencia publica se puede
analizar mediante una vision multidimensional que incluya la capacidad de decision en
cuestiones de adopcion de politicas y gerencial, y limitaciones de la autonomia estructural,
financiera, legal e intervencionista (Shirin Ahlback y Helena Wockelber, 2020). Ademas, el
enfoque cualitativo es 1til para refutar o apoyar teorias, construir conocimiento y ampliar
el entendimiento de politicas (Lawrence Neuman, 2014).

Por ello, la metodologia empleada es un anélisis descriptivo de diversas dimensiones
sobre la autonomia basado en el estudio de Koen Verhoest, Guy Peters, Geert Bouckaert y
Bram Verschuere (2004), aunque también explicativa para abordar las causas y razones del
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problema o situacién a estudiar (Lawrence Neuman, 2014), para construir interpretaciones
cualitativas de los resultados (Norman Denzin e Yvonna Lincoln, 2005); esto es, de las
dimensiones de autonomia.

Este estudio proviene de la diversidad y falta de neutralidad de conceptos para medir
la autonomia, por lo que, a partir de numerosos autores, la evidencia empirica y el
planteamiento central que la autonomia esti relacionada con las competencias de las
decisiones publicas y la medida en que el gobierno controla estas decisiones, estos autores
construyen las siguientes dimensiones:

1) Autonomia estructural. Es la medida en que el 6rgano, ente, entidad u organismo esta
protegido de la influencia del gobierno, a través de su estructura jerarquica y la
rendicion de cuentas.

2) Autonomia financiera. Es la medida en que el organismo depende del financiamiento
publico o de sus propios recursos y su responsabilidad ante las perdidas.

3) Autonomia legal. Es la medida en que el estatus legal del organismo es ajeno a la
operacion del gobierno, alterando la toma de decisiones respecto a sus funciones. Es
necesario precisar que los autores del estudio realizan el analisis de la autonomia de
entes en regimenes parlamentarios, por lo cual, en esta dimension refieren el nivel
maximo cuando una agencia tiene personalidad legal bajo el derecho privado. Sin
embargo, en el sistema politico mexicano la naturaleza juridica de los OCA deriva del
derecho publico (Laura Guerra, 2014), por lo que esto sera considerado para el
analisis.

4) Autonomia intervencionista. Es la medida en que el organismo esta libre de
requerimientos solicitados por el gobierno o poder publico para reportar, evaluar o
auditar sus decisiones y resultados.

5) Autonomia gerencial/gestion. Es la medida en que el organismo puede establecer sus
procedimientos y decide respecto a los aspectos administrativos y gerenciales.

6) Autonomia en la adopcion de politicas. Es la medida en que el organismo puede
decidir sus instrumentos de politica, normatividad, reglamentos y los resultados que
pretende lograr.

Como se mencion6 previamente, al no existir consenso por parte de los especialistas
respecto a las caracteristicas o elementos necesarios para considerar un ente autbnomo, la
clasificacion que proponen Koen Verhoest et al. (2004) es relevante para realizar un
analisis multidimensional de la autonomia. Incluso, esta visiéon desde la gestion publica,
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descentralizacion y teoria de la agencia contrasta con una postura tradicional del derecho
constitucional y administrativo; sin embargo, para entender la complejidad de los OCA,
estas dimensiones agrupan ciertas caracteristicas, como control politico externo,
fiscalizacion o sanciones desde el gobierno central en conceptos unificados, como la
autonomia intervencionista, entre otros.

Con base en esta taxonomia, la siguiente tabla clasifica los tres OCA de evaluacion
seglin sus atribuciones en alguno de los tres niveles: minimo, medio y maximo?> de las
dimensiones referidas. Posteriormente, se examinan las caracteristicas particulares de cada
organo para establecer la relacion entre la autonomia y el nivel designado.

Tabla 1

Taxonomia de los OCA de evaluacion
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. . A . Evalua
Tipo autonomia / Organo evaluacion Coneval CDMX Inevap
AUTONOMIA GERENCIAL
Minimo Medio Maximo
Las La agencia El organismo
decisiones puede tomar establece y
sobre su algunas decide los
gestion son | decisiones, por aspectos
desde el ejemplo, administrativos | medio | maximo | maximo
gobierno financieras y gerenciales
central dentro de las como
normas lineamientos,
impuestas por | procedimientos
el gobierno | y transacciones
central
AUTONOMIA EN LA ADOPCION DE POLITICAS
Minimo Medio Maximo medio | maximo | maximo




La agencia Se puede El organismo
no puede decidir sobre decide sus
decidir politicas, instrumentos
sobre resultados, de politica,
politicas, objetivos y procesos y
resultados, serviciosy | procedimientos
objetivos y normas para producir
servicios; establecidas bienes y
esto se por el servicios a
realiza gobierno grupos o
desde el central poblacion
gobierno objetivo y los
central resultados que
pretende
lograr.
Ademas, dicta
su
normatividad y
reglamentos de
aplicacion
general
AUTONOMIA ESTRUCTURAL
Minimo Medio Maximo
No existe El titular es El 6rgano esta
consejou | nombrado por | protegido de la
organo el gobierno influencia del
supervisor, y central, y gobierno, a
su titular es | rinde cuentas través de su
designado y | ante un érgano estructura
directamente | de vigilancia, | jerarquicay la : .. ..
- medio | maximo | maximo
responsable cuyos rendicion de
ante el miembros cuentas.
gobierno representan al Ademas, su
central gobierno titular es
central y designada; por
pueden un organo de
destituir en vigilancia
cualquier representado
momento por terceros

AUTONOMIA FINANCIERA
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Minimo Medio Maximo
La entidad La agencia El organismo
es estd financiada | esta financiado
totalmente | en su mayoria | exclusivamente
financiada por el de recursos
por el gobierno propios y otras
gobierno central, y en fuentes no L. L. .
central, sin menor parte provenientes Minimo | MINImo | MInmo
capacidad | sufragado por | del gobierno,
de cubrir otros cubre sus
costos 0 gobiernos, costos, déficits
déficits ni servicios y es
generar autogenerados | responsable
recursos o deudas ante las
propios pérdidas
AUTONOMIA LEGAL
Minimo Medio Maximo
El La entidad El estatus legal
organismo tiene una del ente es
forma parte condicion ajeno al
del gobierno | separada del gobierno
central gobierno central, creado
central basado | por decreto del ) , . , .
en acciones Congreso, medio | maximo | maximo
tomadas por el | alterando la
ministerio de toma de
finanzas, su decisiones
personalidad | respecto a sus
legal creada funciones
por decreto del
Congreso

AUTONOMIA INTERVENCIONISTA

Minimo

Medio

Maximo
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minimo | Maximo | maximo




La El ente debe | El organismo
operacion de cumplir esta exento de
la agencia es | requerimientos | requerimientos
supervisada, | minuciosos, | solicitados por

y cualquier | estd sujeto a el gobierno
desviacion | evaluaciones y central, ni
es auditorias,y | obligado para
sancionada puede ser reportar,
por el sancionado e evaluar o
gobierno intervenido auditar sus
central por el decisiones y
gobierno resultados.
central Tampoco sera
sancionado o
intervenido por
el gobierno
central

Fuente: elaboracion propia con base en la taxonomia de Verhoest et al. (2004).

VI. RESULTADOS DE LA AUTONOMIA DE LOS ORGANOS DE
EVALUACION

El analisis comienza con la revision de la autonomia gerencial de estas entidades. El
resultado del Coneval es medio, debido a que contintia siendo ente sectorizado a la
Secretaria de Bienestar, a pesar de haber sido designado como auténomo en 2014. Ademas,
dentro de su estructura, existe el Comité directivo, en cuyas decisiones intervienen esta
Secretaria y la SHCP, lo cual limita la capacidad de decisiéon del ente y la paridad de rango
para ser juridicamente independiente, “Por un lado, un 6rgano constitucional digno de
llamarse asi no debe estar subordinado a ningun otro érgano o poder del Estado, sino que
debe ser plenamente auténomo y contar con poder supremo en su ambito de competencia”
(John Ackerman, 2016, p. 21).

Por el contrario, el Evalia CDMX que estaba sectorizado a la Secretaria de Inclusion y
Bienestar Social y tenia injerencia en aspectos administrativos y gerenciales cambi6 de
estatus juridico con la reciente aprobaciéon de la Ley de Evaluacion CDMX, con lo cual
comienza la transicion programada desde 2017 del Evalta CDMX hacia un OCA, lo que le
permite contar con autonomia gerencial para decidir sobre estos aspectos administrativos
como su Estatuto organico, integracion de los comités de evaluacidn, reformas legales o
constitucionales en el ambito de su competencia, entre otros, sin intervencion de la Junta
de Gobierno.
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En el mismo sentido, el Inevap opera con maxima autonomia para decidir sobre
aspectos administrativos y gerenciales, como su Reglamento Interior, el Cédigo de ética y
conducta, y procedimientos internos.

Respecto al nivel de autonomia de adopcion de politicas, el Evalia CDMX esta en un
nivel maximo, transitando de una estructura organica que consideraba una Junta de
Gobierno conformada por la(el) jefa(e) del Gobierno de la CDMX, titulares de diez
secretarias y dos entidades, entre otras, quienes tenian facultades para definir las politicas
generales y prioridades del Consejo (articulo 22, Estatuto organico) hacia un OCA con
autonomia técnica colegiada e imparcial y de gestidbn necesaria para la adopcion de
politicas como los procesos de evaluacion interna y externa, metodologias para medir las
condiciones de pobreza, indice de bienestar social y evaluar politicas y programas sociales y
econoémicos.

El Coneval estd en nivel medio, debido a que cualquier mandato debe estar
consensuado y en muchos casos, aprobado por la SHCP, responsable de coordinar la
evaluacion del 80% de los programas publicos y de la relacion con los sistemas M&E
operados por las secretarias de Hacienda/finanzas locales. Adicionalmente, en cuanto a la
denominacion como Consejo “Nacional”, que implica normar y coordinar la evaluacion de
la PNDS, se observa que debe operar bajo la supervision de la Secretaria de Bienestar o a
través de la SHCP, por los motivos referidos. No obstante, los sistemas M&E locales
reconocen al Coneval como referente en metodologias y normatividad.

A diferencia de este ultimo, el Inevap decide sus instrumentos de politica y procesos
como convocatorias, lineamientos y programa anual de evaluacién, y emite regulaciones
sin requerir aprobacion de externos, por lo cual su autonomia esta al nivel maximo.

En cuanto a la autonomia estructural, no se identifican procesos transparentes de
designaciones publicas de los titulares del Coneval para garantizar su autonomia. Previo al
surgimiento del Consejo, el secretario y varios integrantes formaban parte de la actual
Secretaria de Bienestar, quienes venian impulsando la evaluacién del sector social. De
modo que en 2005, cuando se aprobd la creacion del Consejo, la estructura se conformo
principalmente con este grupo de funcionaria(o)s, cuya designacion fue directa desde el
Poder Ejecutivo.

Adicionalmente, aunque el articulo 26 constitucional especifica la duracion del
encargo de secretario por cinco anos, pudiendo ser reelegido una sola vez, el primero
excedi6 el limite legal, al permanecer catorce anos, y en 2019 se designo al actual titular.
No obstante, este altimo nombramiento también fue promovido desde el gobierno central,
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por su condicion de descentralizado.1® En cuanto a la designacién de la(o)s investigadores,
también participan instancias del Poder Ejecutivo federal, el Congreso y los gobiernos
locales, cuya injerencia afecta la imparcialidad y apoliticidad en la seleccién de los
miembros, ademas de la autonomia promulgada por el Coneval.

Respecto al Evalia CDMX, el nivel de autonomia es maximo, aunque es importante
describir los recientes cambios, ya que operaba como organismo descentralizado hasta
hace unos meses, y la(el) jefa(e) de Gobierno designaba al director(a) general del Consejo.
A la fecha, fueron nombrados tres titulares en los periodos 2008-2012, 2013-2018 y 2019-
2024, esto debido a la facultad de la jefa(e) de Gobierno para revocar el mandato en
cualquier administraciéon. Sin embargo, esto cambi6 con la reconfiguracion del Consejo, el
cual para consolidar su autonomia fue elegido por mayoria calificada del Congreso, previa
terna propuesta por un consejo ciudadano, con el objetivo de legitimar las designaciones
publicas.

En el Inevap también existe maxima autonomia en el proceso de designaciéon. El
Consejo General (Direccion General, Direccion de Administraciéon y Direccion de
Evaluacion) fue designado por el Congreso estatal, mediante convocatoria en 2016, cuando
inicié el Instituto (Gaceta Parlamentaria del Congreso del Estado de Durango [GPD],
11/05/2016, no. 323), y recientemente, con la renovacion del Consejo (GPD, 19/05/2020,
no. 155y 15/04/2021, no. 236) como lo establece la Ley. También es relevante mencionar
que la revision de la experiencia profesional de los integrantes del Consejo confirma que
alguna(o)s pertenecian a la Secretaria de Finanzas y Administraciéon, donde se plane6 la
creacion del Instituto, y aunque las designaciones publicas se refieren a la(o)s titulares, no
existe un servicio civil de carrera para las otras posiciones ni con sistema de competencias;
esto se identific6 en el Inevap y en los otros 6rganos.

Con relacion a la autonomia financiera de todas las entidades, ésta es minima. Al
respecto, sus reglamentos o estatutos refieren que su patrimonio se integra por recursos del
presupuesto de egresos, bienes muebles e inmuebles, aportaciones voluntarias de personas
fisicas o morales nacionales o extranjeras, e ingresos que perciba por cualquier concepto, lo
cual representa la capacidad para fortalecer su independencia econémica. Asi, para lograr
el nivel maximo implica que el financiamiento sea con recursos propios o autogenerados e
independiente del gobierno central.

Sin embargo, la revision de la plataforma de transparencia de estos 6rganos en las
secciones de ingresos, presupuesto, recursos recibidos y autogenerados muestra que en
todos los ejercicios fiscales los recursos provienen del presupuesto estatal o federal,
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aprobado por el Congreso, y no se identifican ingresos propios o financiamiento externo
para mantener esa independencia financiera. Incluso, el Coneval carece de autonomia
presupuestal para ejercer sus funciones por su dependencia con el poder Ejecutivo central.

Otra dimension es la legalidad, es decir, un 6rgano es legalmente autébnomo cuando
tiene personalidad juridica creada por decreto del Congreso sin interferencia del gobierno
central, mientras que el nivel minimo significa que la entidad no tiene personalidad legal
diferente del gobierno central. Por ello, aunque los tres 6rganos fueron creados por decreto
del Congreso para otorgarles autonomia, en la practica solamente el Inevap y Evalia
CDMX operan legalmente como auténomos, por lo cual se clasifican en el nivel maximo.

En el caso del Coneval, sigue siendo descentralizado, y se clasifica en el nivel medio,
cuyo estatus legal representa cierto riesgo. “Las facultades en la toma de decisiones
delegada a agencias auténomas sin personalidad legal pueden ser revertidas por el
gobierno facilmente debido a que no requieren una acciéon parlamentaria” (Koen Verhoest
et al., 2004, p. 106); por ejemplo, revertir su estatus juridico y controlar la autonomia en
ciertas dimensiones como el Coneval.

Por ultimo, la autonomia intervencionista se refiere a la independencia para reportar
cualquier requerimiento o estar sujetos a evaluaciones, auditorias, sanciones o
intervenciones desde el gobierno central. Asi, en el nivel maximo se encuentra el Inevap, en
cuya estructura esta el OIC designado por el Congreso estatal, el cual realiza las funciones
de vigilancia, pero con independencia del Poder Ejecutivo.

Al contrario, el nivel minimo impone supervision, sanciones e intervencion del
gobierno central. Por ello, el Coneval entra en este nivel, cuya normatividad refiere un
organo de vigilancia y un OIC dependiente de la SFP, por su condicién de entidad
descentralizada, y limita su autonomia a las intervenciones del gobierno central.

Por otra parte, aunque la Constitucion CDMX (CPCDMX, 05/02/2017, articulo 46)
refiere que el OIC del Evalta CDMX sera seleccionado por un sistema de profesionalizacién
y rendira cuentas ante el Sistema Local Anticorrupcion, atin no esta constituido, y se espera
que en el corto plazo se designe al titular del OIC desde el Congreso.

Con relacién a la pregunta central élos 6rganos de evaluacion cumplen con las seis
dimensiones de autonomia para ser considerados OCA?, de los o6rganos evaluadores
revisados se puede afirmar que ninguno cumple el nivel maximo de las seis dimensiones de
autonomia, aunque tienen rasgos o caracteristicas de la taxonomia referida. Por ello, como
senalan Miguel Carbonell y Pedro Salazar (2006) y César Astudillo (2009), los entes con
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algunos atributos y rango constitucional son “6rganos de relevancia constitucional”, pero
no se les puede denominar autonomos,

Una primera caracteristica de los organos constitucionales consiste en que son
establecidos y configurados directamente por la Constitucidn, con lo que quiere decirse
que ésta no se limita a su simple mencién ni a la mera enumeracion de sus funciones o de
alguna competencia aislada, como puede ser el caso de los érganos o instituciones
“constitucionalmente relevantes, ... (Manuel Garcia-Pelayo, 2014, p. 17).

Asi, la autonomia como factor politico e institucional es un elemento incipiente y
relativamente desarrollado en el disefio de estos 6rganos de evaluacion. Incluso, parece que
algunos 6rganos son mas autonomos que otros (Lavilla, 1995 cita en Susana Pedroza,
2020). No obstante las debilidades identificadas en las dimensiones de autonomia de estos
organos de evaluacion, se ha logrado establecer independencia en los sistemas M&E en
algunos aspectos; por ejemplo, para dar autonomia técnica a la evaluacién; en todos los
sistemas del pais se tiene prevista la contratacion de evaluadores externos, asi como la
inclusion de consejos académicos y/o comités directivos en la toma de decisién
organizacional, los cuales generalmente cuentan con independencia y liderazgo, aunque
hay areas de oportunidad para mejorar las designaciones publicas.

Por otra parte, la debilidad méas relevante de estos 6rganos de evaluacién es la
autonomia financiera, de los cuales, al no identificarse recursos obtenidos por cuenta
propia para fortalecer su autonomia, mantienen cierto grado de dependencia, lo que
implica cierto intervencionismo para reportar a una autoridad superior el destino de los
recursos y/o permanecer supervisado por el gobierno central. Incluso, la autonomia
intervencionista puede afectar otras dimensiones como la gerencial,

Cuando las organizaciones tienen altos niveles de autonomia gerencial, pero niveles bajos
de autonomia intervencionista, las organizaciones pueden ser inhibidas en el uso
extensivo de la autonomia gerencial debido a la rigurosa presentacién de informes,
evaluaciones, auditorias y sanciones promovida por las autoridades de vigilancia (Koen
Verhoest et al., 2004, p. 114).

Un ejemplo es el Inevap debido a que la autonomia financiera es la iinica dimension
con nivel minimo; sin embargo, aunque no se identifican recursos obtenidos por cuenta
propia, la Ley que crea el Inevap (articulo 13) senala que el proyecto de presupuesto e
informe se presenta ante el Congreso, y no existe la supervision desde el Poder Ejecutivo,
porque concurre el OIC designado desde el Congreso.

En cambio, en el Evalda CDMX, la Ley de Evaluacion (articulo 80.) refiere que el
presupuesto aprobado sera enviado a la Secretaria de Administracion y Finanzas conforme
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a la Ley de Austeridad, Transparencia en Remuneraciones, Prestaciones y Ejercicio de
Recursos de la CDMX (GOCDMX, 31/12/2018, articulos 70. y 10), y aunque esta altima
reconoce la autonomia presupuestaria de los OCA, debe reportar a esta Secretaria
actividades administrativas, como calendarios presupuestales, rendimientos financieros,
destino y saldo de fideicomisos y sistema informatico de planeacion de recursos
gubernamentales, entre otras, lo cual genera dependencia al gobierno central.

Por ello, vale la pena destacar el caso del Banco de México, considerado como el tinico
con autonomia presupuestaria y presupuesto propio, como escudo ante amenazas politicas
(Rodrigo Camarena et al., 2021). Desde otra perspectiva, el sistema M&E “Evalda Jalisco”
tiene un esquema que permite el financiamiento, a través de un fideicomiso, donde la
Secretaria de Planeacion, Administracién y Finanzas retiene hasta un 2% del monto total
de los programas con recursos estatales para financiar al organismo; sin embargo, es un
financiamiento parcialmente sufragado, lo que implica cierta dependencia; pero se pueden
adoptar otros esquemas para generar recursos propios.

Otro de los problemas generalizados de los OCA es la falta de rendicion de cuentas “La
autonomia no debe confundirse con autarquia o irresponsabilidad” (John Ackerman, 2016,
p. 36), por lo que, para evitar un comportamiento oportunista, incongruencias y asimetrias
de informacion en agencias autébnomas, es necesario un control externo de los resultados
(Shirin Ahlback y Helena Wockelber, 2020). Por ejemplo, estos autores sefialan que los
hallazgos de su estudio en gobiernos de Suecia durante 2003-2017 muestran que a las
agencias que se les concede autonomia de gestibn se les limita la autonomia
intervencionista, con el objetivo de tener mayor control externo. Es decir, para que la
autonomia de los organismos opere con eficiencia debe ser monitoreado.

Otra dificultad asociada a la constante critica desde la sociedad civil'” y academia es
por la discrecionalidad y falta de transparencia en las designaciones publicas de los OCA.
Para César Cansino y Luis Patifio (2020);

la legitimidad de los integrantes de los OCA y la capacidad para conectar con la
ciudadania es un déficit democratico que responde a regimenes presidencialistas, donde los
cargos son aprobados por el Poder Legislativo en interaccion con el Ejecutivo y grupos de
poder; por ejemplo, partidos politicos, empresarios, y no pasan por el voto popular o
inclusion ciudadana, lo cual es antidemocratico y contrario a la condiciéon de autonomia,...
la confeccion y la modificacion de las leyes que los crean han estado cargados de los
mismos vicios que han caracterizado la apertura democratica del pais desde hace mas de
cuarenta afios: gradualismo, cortoplacismo y oportunismo (p. 42).
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Para ello, John Ackerman (2016) sugiere ir mas alla de los controles basicos del
Congreso y establecer un consejo de supervisién especializado; por ejemplo, comisién
legislativa, consejo ciudadano (CNDH) o comision de vigilancia externa (ASF). Estos filtros
para seleccionar a titulares son necesarios en el disefio institucional de los OCA para
resolver los problemas de seleccion adversa y riesgo moral, que también deben incluir
mecanismos de monitoreo para fiscalizar su comportamiento, deliberaciones, impugnacién
de decisiones, asi como para la remociéon de sus miembros (Rodrigo Camarena et al.,
2021).

En ese sentido, el papel de la academia y de la ciudadania es relevante para las
actividades de M&E y para responder a los vacios en la operacién de los 6rganos de
evaluacion, representando el elemento de la gobernanza para distribuir el poder del Estado
en la resolucion de los problemas publicos. No obstante, aunque la participacion ciudadana
en los OCA es una obligacion, “...son pocos los érganos autbnomos que mantienen una
colaboracion constante con la ciudadania” (José Ruiz, 2017b, p. 164); solamente la CNDH y
el INE prevén la participacion ciudadana en la seleccion de sus consejeros (José Ruiz,
2017b), aunque esta figura fue incluida por la elite politica para neutralizar la disidencia
social (César Cansino y Luis Patifio, 2020).

También debe mencionarse el proceso incipiente que opera dentro del Evalia CDMX,
gracias a la Ley de Evaluacion, donde el Congreso convocé un Consejo ciudadano, el cual
propuso varias ternas de consejera(o)s del OCA de evaluacién, y aunque falt6 mayor
publicidad, esta figura otorga legitimidad al proceso de designacién, por lo cual debe estar
vigilado por la ciudadania, para evitar fallas desde esta etapa.l8

Ademas, el Evalia CDMX incorporara a la ciudadania para mejorar indicadores y
funciones del 6rgano, mediante la Ley de Participacién Ciudadana y el Sistema Integral de
Derechos Humanos, mecanismo que se perfila innovador entre los 6rganos de evaluacion,
aunque esta pendiente su implementacion.

Esto representa una contrademocracia de institucionalizacion de poderes de
vigilancia, soberania negativa y democracia del juicio desde la ciudadania-sociedad politica
(Rosanvallon, 2006 en César Cansino y Luis Patifio, 2020), para evitar la
“neocorporativizacion” implementando contrapesos entre poderes y 6rganos, mediante la
transparencia, movilidad, democracia interna y rendicién de cuentas social (Jaime
Cardenas, 1996). En otro sentido, la privatizacion o mercantilizacién de servicios publicos
no debe limitar la “rendiciéon de cuentas social”, que empodera los derechos ciudadanos,
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invita a participar a la ciudadania activamente en el Estado y evita los efectos de la
inequidad y corrupcion (John Ackerman, 2016).

Por otra parte, un OCA de evaluacion debe tener la capacidad de evaluar el
desempeiio de otros entes autbnomos y poderes, como el Judicial y el Legislativo, los cuales
han quedado rezagados de este proceso evaluativo, es decir, como objeto evaluado, “
existe un potencial riesgo para la autonomia del organismo que coordina la evaluacion,
cuando esta localizado dentro del ejecutivo, cuyas responsabilidades y poder estan
restringidas para exigir la efectividad de la evaluacion del Poder Judicial y Legislativo”

(Blanca Lopez, 2017, p. 156).

Al respecto, el Inevap es la Unica entidad que a partir de su autonomia tiene la
facultad para evaluar los tres poderes, municipios, entes auténomos y entidades
paraestatales y paramunicipales. Sin embargo, segin los informes de actividades 2016-
2020, se han evaluado principalmente programas publicos del Poder Ejecutivo, municipios
y algunos OCA, como el Centro Estatal de Derechos Humanos y Tribunal de Justicia
Administrativa, por lo que el gran reto es la evaluacion al Legislativo y Judicial.

VII. CONCLUSIONES... éAUTONOMIA O INDEPENDENCIA DE LA
EVALUACION?

A partir de este andlisis, se presentan las siguientes conclusiones, con el objetivo de generar
debate y cuestionar algunos resultados. De los 6rganos revisados, el Coneval es la entidad
con menor autonomia y mayor control gubernamental, por lo que para conocer las ventajas
y dificultades entre la autonomia versus la independencia del sistema M&E, y si se requiere
un 6rgano autonomo de evaluacién o que el sistema M&E sea independiente del ente,
politica o programa publico evaluado se sugiere realizar un ejercicio comparativo entre el
Coneval y la SHCP para analizar el desempeno, atribuciones, operacion de la politica de
evaluacion, nivel de especializacion, y particularmente la eficiencia.

Este ejercicio debe partir desde el Coneval como entidad en transicion hacia un OCA,
que coordina la evaluacion del 20% del total de programas publicos, mientras la Secretaria
tiene un sistema M&E que, aunque esta dentro del Poder Ejecutivo es independiente de los
programas evaluados y es coordinador de la evaluacion del 80% de programas restantes.

También es conveniente realizar evaluaciones entre pares, como lo hace la ASF y/o
auditorias mas robustas que incluyan la eficiencia de estas entidades. Incluso, congruentes
con la LFPRH y la Ley Federal de Austeridad Republicana, que buscan la eficiencia del
gasto publico y evitan duplicidad de funciones, este ejercicio permitiria la reestructuracion
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de estos sistemas M&E y la armonizacién normativa, para mejorar el disefio institucional
de un OCA a nivel federal con una vision critica e integral,

Para evaluar si un drgano cuenta con estas caracteristicas [autonomia], Garcia-Pelayo
propone imaginar qué pasaria si el 6rgano en cuestion llega a desaparecer... Por el
contrario, si la desaparicion del 6rgano no causa mayores obstaculos para el desarrollo
normal del sistema constitucional, entonces de nuevo estariamos apenas ante un 6rgano
de “relevancia constitucional” (John Ackerman, 2016, p. 20).

Al respecto, el problema del Coneval es que intent6 transformarse en OCA sin realizar
la homologacién normativa con las agencias publicas que coordinan otros sistemas M&E,
lo cual es un riesgo de las medidas descentralizadoras de corte neoliberal, que ha generado
problemas de coordinacion interinstitucional. Por ejemplo, la SHCP o la SFP, que continda
siendo responsable de la evaluacion de la gestion gubernamental y la valoracion
cuantitativa y cualitativa de objetivos y metas de las dependencias y entidades (Reglamento
interior SFP, 16/04/2020, articulo 80.). Ademas, como se refiri6 al inicio del articulo, estan
los otros sistemas M&E a cargo de la Semarnat, el INECC, la Sener y la ASF que traslapan
funciones.

Estos son los costos politicos que debe asumir los OCA, asi como el Coneval, por la
necesaria coordinacion con otros poderes, que pueden generar controversias
constitucionales. Por ello, la autonomia legal e intervencionista representa un reto mayor
para el Coneval, el cual dificilmente logrard su autonomia sin antes realizar esta
armonizacion juridica para concentrar las facultades de los organismos referidos. Incluso,
en 2007, cuando se presentaron dos iniciativas de ley con este proposito fueron rechazadas
por el Congreso para no alterar las atribuciones constitucionales (Gaceta Parlamentaria,

24/04/2007y 21/06/2007).

Este es un desafio para el sistema constitucional el disefio institucional de este 6rgano
y su naturaleza juridica respecto a otros sistemas M&E, lo cual tiene ciertas consecuencias.
Por ejemplo, Marybel Martinez (2015) sefiala que el exponencial nimero de érganos
autonomos genera un problema de legitimidad, cediendo poder politico y debilitando al
Poder Ejecutivo en contra del sistema politico:

... pareciera que, al crear un organismo de este tipo, el Poder Legislativo o el Poder
Ejecutivo estan tratando de evitar el reto de reformar los organismos centrales del
gobierno, delegando la problematica tarea en un organismo auténomo en lugar de
implementar una reforma mas profunda del Estado (John Ackerman, 2016, pp. 26 y 27).

Ante el dilema de la autonomia o la recentralizacion, los hallazgos del estudio de Sjors
Overman (2016) refieren que un sector publico con maultiples agencias auténomas o
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semiautonomas es menos eficiente, se dificulta su coordinacion, su personal estd menos
satisfecho, disminuye la satisfaccion de la ciudadania y la rendicién de cuentas, “Si se busca
un buen desempeno, rendicion de cuentas, y ciudadania y empleados felices, crear agencias
auténomas en la forma en que se ha hecho hasta ahora, no funciona” (p. 181).

En general, los OCA en México no gozan de legitimidad social, y al contrario de la
tendencia de adelgazar y hacerlo eficiente, “el Estado es obeso pese a su “nueva”
configuracion” (Marybel Martinez, 2015, p. 142). Ademas, desde la ciudadania existe una
percepcién negativa hacia algunos OCA por su ineficiencia, discrecionalidad en las
designaciones publicas, gastos onerosos y escasas auditorias con enfoque de eficiencia y
evaluaciones para conocer su desempefio.

A lo anterior, se suma la controversia constitucional 32/2005 en el 2006, donde la
Suprema Corte de Justicia reconoce que “...1a Constitucion no prevé (ni regula) la creacién
de oOrganos constitucionales auténomos, a pesar de que los mismos existen y son
juridicamente aceptados” (José Ruiz, 2017a, p. 92). Incluso “...una asignatura pendiente
para los juristas es ofrecer una propuesta integral, es decir, definir todo un estatuto juridico
para los OCA...” (José Caballero, 2000, p. 163), repensar el disefio institucional respecto a
la naturaleza juridica y funciones (John Ackerman, 2016) y reformar la Constitucion para
agrupar, homologar y jerarquizar los entes autonomos (Marybel Martinez, 2015).

Por otra parte, Juan Olmeda y Alejandra Armesto (2017) refieren que la
recentralizacion es una reversion del poder, recursos y/o autonomia de decisiones de los
procesos de descentralizacion, los cuales son apoyados cuando presidentes o gobernadores
perciben que la fragmentacién es una amenaza o en contextos de escasez de recursos
fiscales; sin embargo, afecta la relacion de los niveles de gobierno fiscal, administrativo y
politico. No obstante, aunque la disolucion de entes autobnomos o semiauténomos implica
un dafio a la reputacion de la gobernanza, estos efectos se disipan rapidamente (Sjors
Overman, 2016). Al respecto, es importante revisar el caso del INEE para conocer los
efectos de su disolucion en el modelo de gobernanza.

Resultado del anélisis, se confirma que estamos ante 6rganos “constitucionalmente
relevantes”, pero no auténomos. Esta premisa es valida para el Inevap y el Evalta CDMX,
los cuales se definen como OCA y cumplen con la mayoria de las dimensiones de
autonomia, excepto la financiera, mientras que para el Coneval, este analisis puede ser
considerado para el proceso de transicion hacia un 6rgano autbnomo, como seiiala Laura
Guerra (2014, p. 9) “... no todos los entes que la Constitucion califica como «autbnomo» o
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«dotados de autonomia» cumplen con las caracteristicas... tal como los describe la
doctrina”.

Finalmente, se plantea el siguiente dilema; si la creaciéon de los OCA tiene como
objetivo desempefiar funciones altamente especializadas y técnicas, exclusivas del Estado,
sin depender de los tres poderes (César Astudillo, 2009; Miguel Carbonell y Pedro Salazar,
2006; Filiberto Ugalde, 2010) como los derechos humanos (CNDH), derechos politico-
electorales (INE), politica monetaria o preservar el valor de la moneda nacional (Banxico),
se espera una escalada de conversion de entidades que coordinan sistemas M&E en OCA.
Sin embargo, no ha ocurrido, por lo que surgen los siguientes cuestionamientos acerca de
la politica de evaluacion:

¢Por qué existen treinta sistemas M&E a cargo de dependencias dentro del Poder
Ejecutivo a nivel central y local?

¢Por qué a nivel federal, la SHCP realiza las mismas actividades de evaluacion que el
Coneval?

¢Cual es el objetivo de mantener la autonomia del Coneval delimitado a la politica
social?

¢Cuéles son los resultados y la eficiencia entre la SHCP y el Coneval?

La existencia de sistemas M&E dentro de los tres poderes tradicionales del Estado,
principalmente en el Ejecutivo, es contradictoria con la construccién de un OCA, cuya
funcion (politica de evaluacién) es exclusiva del Estado. En ese sentido, estas
contradicciones representan un desafio tanto para el sistema constitucional, como para los
especialistas en el tema y para el disefio institucional de los 6rganos “auténomos” de

evaluacion.
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