FORO DE DISCUSION: LAS IMPLICACIONES DE LA AUTONOMIA DEL CONEVAL
SINTESIS DE TEMAS Y ARGUMENTOS

La evaluacion y la medicidn de la pobreza sdlo tienen sentido si se realizan con credibilidad,
independencia y pertinencia para la toma de decisiones. Proteger estos principios implica no sélo
la revision cuidadosa del mejor mecanismo para la seleccion de miembros para realizar esta
funcidn, sino en una serie de decisiones de transicion y definiciones para el modelo de gestion y la
organizacion de las atribuciones de CONEVAL.

La reciente reforma politica a nivel constitucional establece que CONEVAL mantendra sus
atribuciones de medicién de la pobrezay de evaluacién de programas, objetivos, metas y acciones
de la politica social. Pero, a diferencia de su status juridico anterior, ahora tendrd caracter de
drgano auténomo con personalidad juridica y patrimonio propios. Ademds, sefala lo que parece
ser un nuevo modelo de integracion del Consejo. Paraddjicamente, la reforma que le otorga
autonomia constitucional amenaza con destruir su credibilidad e independencia por la puerta
trasera. Es preocupante que este aspecto de la reforma haya pasado relativamente desapercibido.

En un esfuerzo conjunto por atraer los reflectores hacia este tema, el pasado 19 de marzo
se llevé a cabo el “Foro de discusidn sobre las implicaciones de la autonomia del CONEVAL”,
convocado por el Centro de Investigacién y Docencia Econdmicas, A. C., el Centro CLEAR para
Ameérica Latina, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, la Red por la Rendicién de
Cuentas, la Red de Profesionales y Expertos en Gestidn para Resultados en el Desarrollo de
México, México Evalua, GESOC, CIEP, CIDAC, Fundacién IDEA, IMCO, Transparencia Mexicana y
Fundar.

El foro fue disefiado como un espacio abierto para fomentar la discusién en torno a la
reforma y sus implicaciones en la politica de evaluacién del Estado Mexicano. Se contd con una
nutrida asistencia compuesta por representantes de diversas organizaciones de la sociedad civil,
funcionarios publicos de la administracién publica federal, Presidencia de la Republica, los
gobiernos del Estado de México y Jalisco, la Cdmara de Senadores, la Asamblea Legislativa del D.F.,
la UNAM, el IPN, el CIDE y la UAM.

Para dar inicio a la discusion, se contd con las intervenciones de Guillermo Cejudo,
Secretario Académico, Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas, A. C., Rodolfo de la Torre,
Coordinador General de la Oficina de Investigacidn en Desarrollo Humano del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo, Alejandro Gonzalez Arreola, Director General de GESOCy
Marco Fernandez, Director de Investigacion de México Evalla, quienes por espacio de 10 minutos
cada uno, expusieron sus principales inquietudes sobre la recién otorgada autonomia
constitucional al CONEVAL. La mesa fue moderada por Cristina Galindez, Coordinadora Ejecutiva
del Centro CLEAR para América Latina, quién tras las exposiciones de los ponentes invitados, dio
paso a las intervenciones de los asistentes al foro.



Este documento presenta una sintesis de los temas principales que se discutieron durante
el evento y los argumentos que se presentaron en torno a cada uno. Es el resultado de un
compendio de las intervenciones de los ponentes y los comentarios de los asistentes, incluyendo
aquellos recibidos via electrdnica en los dias posteriores.

El documento esta organizado con la siguiente secuencia: en primera instancia se exponen
los antecedentes y logros del trabajo del CONEVAL, seguidos por un breve repaso de las
impresiones causadas por la publicacion de la reforma, a continuacién se sefialan las posturas en
torno al tema mas discutido en el foro, la integracidn del nuevo Consejo. Se describen después las
implicaciones que la reforma podria tener sobre la configuracidn de la politica de evaluacién del
pais siguiendo uno a uno los elementos plasmados en el articulo 26 constitucional. La ultima
seccion del documento refiere a uno de los aspectos pendientes en materia evaluativa, la
utilizacion.

Las participaciones integras de los ponentes pueden consultarse mediante el siguiente vinculo:
http://www.clear-la.cide.edu/multimedia

El CONEVAL antes de la reforma

Hoy en dia, México tiene la semilla de un sistema sélido de evaluacidn centrado en el
CONEVAL vy su articulaciéon con la Secretaria de la Funcién Publica (SFP) y la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico (SHCP). El terreno sobre el que descansa esta semilla se ha estado preparando
desde hace mads de una década. Basta recordar la experiencia del primer Comité Técnico de
Medicién de la Pobreza, que fue despojado de la facultad de comunicar sus mediciones al publico
(facultad que atrajo el gobierno federal) durante el segundo afio de su operacion. Esta experiencia
hizo evidente la necesidad de dotar al organismo encargado de una labor con tal peso politico de
una solidez institucional capaz de resistir los embates del poder publico. La busqueda de
autonomia en la institucién no es un tema nuevo, solo que hasta antes de la reforma, la via para
procurarla se habia centrado en la independencia técnica y el rigor metodolégico. El ensamblaje
institucional del Consejo no es producto de la casualidad, sino el resultado de un largo proceso de
aprendizaje.

El disefio institucional de CONEVAL le ha valido que doce paises en la regién hayan
buscado su asesoria, en particular para analizar las reglas y procedimientos que le han permitido
operar con autonomia. La fdrmula de operacion del CONEVAL es considerada a nivel internacional
como una férmula de éxito que tiene uno de sus pilares en el Consejo Técnico y en el mecanismo
de seleccién de sus integrantes.

A la fecha, CONEVAL ha realizado una importante labor. Mediante su liderazgo ha
fomentando la transparencia y la rendicién de cuentas y promovido la estandarizacion de los
términos que se utilizan en el campo de la evaluacidon. Hoy podemos hablar de un lenguaje comun
que posibilita, entre otras cosas, la comparacion de diversos programas en distintos momentos en
el tiempo.
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Una prueba del prestigio de la institucién es el gran nimero de reportes e indices
generados por diversas organizaciones de la sociedad civil que hacen un uso sistematico de los
datos producidos por el CONEVAL, con la confianza absoluta en su calidad técnica.

Aun cuando existen aspectos por revisarse y mejorarse, el CONEVAL es reconocido como
una institucion de vanguardia cuyo su disefio y operacién le han merecido ser un referente
internacional en materia de evaluacién.

Una reforma basada en una idea

Si CONEVAL habia logrado un arreglo institucional que le permitia conducirse con
autonomia técnica, la pregunta obligada es: é¢cudl era la necesidad de impulsar esta reforma?

La respuesta ante esta interrogante es esquiva y difusa. La reforma constitucional carece
de argumentos sélidos que fundamenten y motiven la necesidad de dotar de un nuevo caracter
juridico al CONEVAL. La idea que pareciera sustentar la iniciativa, al menos la que es aludida con
mayor frecuencia en el Congreso, es la de evitar que los criterios utilizados por el CONEVAL sean
influenciados o sesgados por intervenciones politicas. Sin embargo, esta razdn resulta insuficiente.
No se cuenta con evidencia en relacidn a intervenciones o sesgos politicos en el Consejo. Por el
contrario, el reconocimiento de organizaciones tanto nacionales como internacionales del caracter
primordialmente técnico con el que se conduce la institucién ha sido un pilar de su reputacién y
desempeno.

Los cambios promovidos en el Congreso se sustentan en una idea y no en una decisién de
politica publica bien articulada. Las consecuencias de una reforma poco argumentada y carente
de un ejercicio previo de analisis y planeacién, enfrentan al sistema de evaluacidn a un escenario
en el que se abre “una caja de pandora”, que si bien posibilita la implementacién de mejoras
sustantivas, también pone en riesgo de retroceso e incluso de paralisis a una de las instituciones
mas admiradas y analizadas. En el extremo, México pareceria deseoso de dejar de ser un ejemplo
a seguir en materia de evaluacién.

La reforma implica un cambio sustancial, no sugiere un CONEVAL mas grande, sino
provoca de facto el nacimiento de una nueva institucion. Las directrices que condicionaran el
desenvolvimiento de este nuevo ente autdnomo estan por definirse. El futuro del CONEVAL y del
sistema de evaluacidn conjunto dependen de decisiones que se tomaran en un muy corto plazo.

Lo urgente: ¢cuando y como se elegira al Consejo?

La nueva redaccidn del Art. 26 en su apartado Cy el vigésimo transitorio colocan en el
centro de la discusién a la conformacion del Consejo, tema que resalta no sélo por sus
implicaciones, sino por la premuray las condiciones en las que tendra que atenderse.

A partir de la publicacién de la reforma en el Diario Oficial de la Federacion, ocurrida el 10
de febrero de 2014, la Camara de Diputados cuenta con sesenta dias para designar a los nuevos
consejeros, plazo que vence el 11 de abril. Por otra parte se definié un plazo de ciento veinte dias
una vez publicada la reforma para emitir una ley secundaria, que deberia contener los criterios y
procedimientos para nombrar a los nuevos consejeros. La falta de congruencia en los plazos



establecidos es evidente. Por si eso fuera poco, los consejeros actuales terminan su periodo en
funciones el 31 de marzo.

El escenario es incierto y riesgoso. En el transcurso de las semanas siguientes podria pre-
configurarse el destino del sistema de evaluacién ante un vacio de reglas claras.

Cumplimiento de los plazos

Ante el inminente cambio de consejeros, existen tres posibilidades respecto al
cumplimiento de los plazos publicados en el Diario Oficial. La primera opcién es nombrar a los
consejeros con base en la normatividad con la que se ha operado hasta la fecha; la segunda,
detener el reloj legislativo hasta que se cuente con los nuevos procedimientos y criterios para la
eleccién de los nuevos integrantes. Una tercera es que el nombramiento ocurra de forma
discrecional. Es vital no permitir que los nombramientos se den antes de que existan criterios
claros. Un escenario con alta probabilidad de ocurrencia es que no se cumplan los tiempos
marcados por la Constitucion.

¢Coémo elegir a los integrantes del Consejo?

La Constitucién senala que los integrantes del Consejo seran nombrados por la Cdmara de
Diputados, pero la definicion del proceso y los criterios de seleccion merecen una amplia
discusion. Al respecto hay al menos dos tendencias: una enfocada a conservar la esencia de las
reglas con las que se ha operado hasta el momento, con un consejo formado por académicos,
miembros o ex-miembros del Sistema Nacional de Investigadores, que dan catedra en
instituciones reconocidas en el padrdn del Conacyt como instituciones de calidad y dedican a
CONEVAL medio tiempo de su espacio laboral. Estos criterios permiten que las carreras y prestigio
de los consejeros no dependan de los vaivenes politicos, los mantiene vigentes respecto a los
avances de investigacidon en materia de evaluacidon y medicién de la pobreza y les permite gozar de
un mayor grado de independencia. Este es un sistema que ha probado su eficiencia en el pasado,
por lo que es una postura respaldada por un nimero importante de expertos en el tema.

Otros argumentos a favor de privilegiar el perfil académico en el Consejo, se basan en la
nocién de que no sélo la evaluacion, sino especialmente la medicién de pobreza, es un tema que
no se agota con la metodologia que se tiene, sino que debe ser sujeto de reflexion en el
largo plazo, como esta contemplado en la propia metodologia y debe tener elementos académicos
centrales.

Sin embargo, existen también argumentos sélidos para sostener la postura de que no sélo
en la academia se encuentran a los perfiles dptimos para conformar este consejo. Esta postura
defiende la importancia de aprovechar la experiencia de ex funcionarios publicos que han
implementado las politicas de evaluacién por muchos afios y cuentan con conocimientos practicos
y de la realidad de la gestidn publica para proponer mecanismos de evaluacién que realmente
puedan ser Utiles para la toma de decisiones en cada etapa del ciclo de politicas publicas.

La controversia respecto a los perfiles de los consejeros se alimenta de lo sefialado por la
misma Constitucion. Aln cuando el articulo 26 sefiala que los integrantes del Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social deberan ser "ciudadanos mexicanos de reconocido



prestigio en los sectores privado y social, asi como en los ambitos académico y profesional”, el
vigésimo transitorio abre la puerta a que el Consejo preserve su composicién académica al
mencionar que "los integrantes del Comité Directivo del organismo descentralizado referido en el
parrafo anterior, que se encuentren en funciones a la entrada en vigor del presente Decreto,
podran ser considerados para integrar el nuevo érgano autbnomo que se crea".

En la definicion del perfil de los integrantes del Consejo es deseable procurar una
combinacion de conocimiento Util y conocimiento pertinente, siendo indispensable mantener al
conocimiento como puerta de entrada. El apego a este principio protege la labor de la institucion.
El reto es disefiar mecanismos objetivos para su identificacién.

La intencién de los criterios debe enfocarse en defender la independencia técnica de los
consejeros y evitar que su actuacién se guie por calculos politicos. En este sentido es importante
que los criterios se definan de forma concreta. Permitir criterios vagos abre la puerta a la
discrecionalidad en el proceso de eleccion del Consejo.

Es un hecho reconocido que la reforma implica transformaciones que van mucho mas alla
de la conformacién del Consejo. No obstante, la cercania de los plazos establecidos obligan a
priorizar esta discusion. Por lo pronto, el hito mas cercano de esta transformacién se presentara
el 31 de marzo, cuando los actuales consejeros dejen de estar en funciones por lo que es
importante seguir de cerca el actuar de la Sedesol a este respecto’.

éCual es el tipo de politica evaluacidon que queremos en México?

El caracter autbnomo de CONEVAL implica la creacién de una nueva institucién con nuevas
responsabilidades y que habra de construir nuevas relaciones con los distintos actores del sistema.
Como resultado, la politica de evaluacién en su conjunto se verd transformada. Necesariamente
habrdn de generarse nuevas dinamicas que dependen del entramado juridico que dote de
contenido a la reforma.

Sin pretender que se conoce la férmula perfecta para construir un nuevo y mejorado
sistema de evaluacidn, existen claras bifurcaciones en los caminos que podria tomar la politica de
evaluacidn. La eleccidon entre alternativas excluyentes genera tensiones que deberan ser
analizadas en el congreso antes de emitir y actualizar las leyes pertinentes.

El analisis detallado de cada parrafo plasmado en la reforma constitucional permite identificar sus
elementos torales. Estos sirven como eje conductor de la reflexidn sobre las implicaciones que la
reforma puede tener en la configuracion de la funcidn evaluativa del Estado.

1. El caracter de érgano constitucional auténomo del CONEVAL.
Quiza el cambio mas drastico es la transformacién del CONEVAL a un érgano
constitucionalmente auténomo. Este cambio desembocara en nuevas responsabilidades,

1 E1 28 de marzo de 2014 a través del comunicado de prensa NUum. 125/280314, la Sedesol informé la
aprobacién del acuerdo CNDS/001/2014 en el que se prorroga "el periodo del nombramiento de los
integrantes del Comité Directivo y de la Comisién Ejecutiva del Coneval hasta que la Cdmara de Diputados
nombre a los miembros del Consejo General del érgano constitucional que se creara".



nuevos instrumentos y una nueva forma de articulacién del Consejo con el Ejecutivo
Federal, el Congreso, estados y municipios.
En este sentido es importante cuestionarse cudles serdn los mecanismos que permitan la
colaboracidn entre los actores del sistema de evaluacion procurando que la cercania
operativa con la que se conducia el CONEVAL no se pierda. Empero, la posibilidad de que
el poder ejecutivo esté dispuesto a continuar trabajando de manera cercana con un ente
auténomo es remota.
Las dos funciones basicas del CONEVAL estdn sujetas a una tensién constante. La medicidn
de la magnitud de la pobreza mediante un dato concreto y no debatible es una funcion
sumativa que se ve favorecida, en teoria, por el modelo centrado en un CONEVAL con
autonomia constitucional, modelo que pretende blindar a la institucién de influencias
politicas. La evaluacion formativa, es decir, la evaluacién de programas sociales que
generan evidencia relevante para mejorar el disefio de programas y la asignacion
presupuestaria era privilegiada cuando el CONEVAL formaba parte del Ejecutivo Federal,
porque fomentaba la coordinacién con la SFP y la SHCP y daba cabida a los arreglos
necesarios para incentivar el uso de las evaluaciones. Por lo tanto, la ley secundaria
tendria que hacerse cargo de que la capacidad de evaluacién formativa no se desdibuje.

2. Ampliacion del mandato: emitir recomendaciones.
A la funcién dual de CONEVAL (medicidn de la pobreza y evaluacion de los programas
sociales) se agregd un elemento importante pero ambiguo, la emisién de
recomendaciones. Las recomendaciones podrian tomar diversas formas: ser puntuales,
esto es, referirse al disefio de programas concretos o bien generales, orientadas a marcar
las directrices para la politica social. Estas podrian tener un caracter vinculante, similar al
qgue hoy en dia tienen las recomendaciones emitidas por la Comisidn de Derechos
Humanos o ser enfocadas como sugerencias de mejora. Podrian circunscribirse al ambito
federal, estatal e incluso llegar al poder legislativo.
Es pertinente también preguntarse sobre el objeto y alcance de la emision de
recomendaciones: ése seguiran centrando a nivel de programa presupuestario, de
programa sectorial/especial? ¢En ambas? ¢ Qué sucederd con el mecanismo de los
Aspectos Susceptibles de Mejora? ¢Permanecera en uso pero liderado por la SHCP o la
SFP?
Cada una de estas preguntas requiere una respuesta concreta, sustantiva y articulada en la
ley.

3. Coordinaciéon con autoridades federales, locales y municipales
La Constitucidn prevé que la ley establezca las formas en las que habra de coordinarse el
CONEVAL con autoridades federales, locales y municipales. De entrada, el reto sera
conciliar lo plasmado en el reformado articulo 26 con lo sefialado en el 134, que indica que
cada estado deberd tener una instancia técnica dedicada a la evaluacién.
Por otra parte, el avance en materia de evaluacién a nivel estatal es incipiente. Es
importante que estas discusiones salgan de la capital y lleguen a los estados.

4. Un marco juridico integral.



El nuevo marco normativo para la politica de evaluacidn no se restringe a la ley
secundaria. La Ley General de Desarrollo y la Ley de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria tendran que ser actualizadas para reflejar las determinaciones de politica
publica que se hayan tomado respecto a los puntos anteriormente expuestos. A partir de
este marco se generaran las nuevas dinamicas institucionales entre el CONEVAL y los
Poderes de la Unidn.

La evaluacion como insumo

La poca utilizacién de los hallazgos producidos por las evaluaciones llevadas a cabo hasta
la fecha evidencia uno de los aspectos en el que el CONEVAL ha tenido un desempefio subdptimo.
Aun no hay una clara relacidn entre los resultados de la evaluacién, la mejora continua de los
programas, la redefinicidn de programas sociales y su presupuesto. Los avances en esta materia no
se han presentado con la celeridad deseada.

Promover la utilizacién de las evaluaciones y que se logre influir en el disefio de programas
sociales y en la toma de decisiones presupuestarias es una tarea pendiente. No debe perderse de
vista que la evaluacion nunca es un fin en si misma y que uno de sus objetivos es proveer insumos
para mejorar la politica publica.

La reforma ofrece la coyuntura necesaria para incluir en el marco normativo mecanismos e
instrumentos tendientes a cerrar este Ultimo eslabdn. Al analizar el disefio de tales mecanismos es
pertinente anticipar que el ejecutivo defendera su prerrogativa para definir los programas
sociales. La misma situacion se presentara si se pretende dar caracter de vinculante a las
recomendaciones emitidas por el Consejo. De ahi la importancia de generar un debate amplio,
analizar cuidadosamente los distintos escenarios y fundamentar rigurosamente las decisiones que
finalmente sean plasmadas en ley.

En sintesis, la reforma abre espacios de riesgo, el mas preocupante es la posibilidad de
perder autonomia en el Consejo, sin embargo, también genera ventanas de oportunidad que
invitan a implementar medidas que eleven la incidencia de los insumos generados por el sistema
de evaluacidn en la configuracién de una politica social eficaz y que mejoren la calidad de la toma
de decisiones en términos presupuestarios. Otras oportunidades de mejora detectadas son la
construccion de una nueva relacidn con el poder legislativo y la posibilidad de impulsar una nueva
dindmica de colaboracién con estados y municipios que cierre la brecha de desarrollo y
capacidades que existe entre el ambito local y federal en esta materia.

El proceso de reconfiguracion de la politica de evaluacién es evidentemente mas complejo
gue solo cambiar las leyes. Ademds de reconstruir el marco normativo, se habran de generar
nuevas logicas de coordinacidn institucional y nuevas rutinas de colaboracién operativa entre los
diversos actores que conforman el sistema. Sin embargo, el paso inmediato y apremiante es la
definicidn de las reglas que habran de delinear el nuevo rostro de la politica de evaluacion. El tema
no es menor. Hay mucho en juego y el tiempo se agota. La mirada vigilante y el involucramiento
activo de la sociedad son necesarios para cuidar que el destino de la politica de evaluacién,
intimamente ligado al del desarrollo social, sea promisorio.



La invitacion a participar en el foro de discusion se extendid a varios integrantes del
Congreso de la Unién, desafortunadamente su postura no estuvo representada. Este foro es solo
uno de los tantos esfuerzos que se requieren para mantener el tema en la agenda publica. Durante
los préximos dias, estos deberan multiplicarse y fortalecerse.



