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INTRODUCCION

Debo comenzar reconociendo que este trabajo tiene como proposito reflexionar
en torno a dos inquietudes personales, las cuales pueden expresarse a través
de dos cuestionamientos muy concretos: ¢Cudl es la importancia que puede
llegar a tener el proceso de evaluacion en el paradigma analitico de las
politicas publicas? y ¢Como llevar a cabo una evaluaciébn de una politica
publica que esté sustentada mediante argumentos epistémicos y no tanto
mediante justificaciones laborales?

A su vez, estas inquietudes son producto de una insatisfaccion académica,
provocada por la revision de la literatura especializada en el topico de las
politicas puablicas, ya a que mi consideracion la literatura clasica sobre estos
temas sigue siendo lineal, defendiendo un modelo ciclico que alberga
relativismos y carencias epistémicas que ponen en duda el caracter cientifico
del analisis de las politicas publicas. Ademas, ésta situacion no se resuelve,
sino que se agrava en el ambito practico-profesional, donde desde mi punto de
vista las evaluaciones realizadas a politicas o programas sociales presentan
una estructura de escasa relevancia académica, escudandose en una
metodologia meramente operativa, pero sin ninguna justificacion o referente
tedrico que nos ayude a comprender con profundidad tal actividad.

Por ello, frente a estas interrogantes me propongo realizar una investigacion
que puede ser adjetivada como un ejercicio de vinculacion tedrico y practico de
la evaluacién de las politicas publicas.

Por una parte, el factor tedrico de esta investigacion consiste basicamente en
ubicar la cualidad transversal de la evaluacion en el paradigma analitico de las
politicas publicas, mediante la “heuristica” de los diferentes tipos de evaluacion
gue pueden llevarse a cabo para analizar una politica publica, rompiendo asi,
con el esquema clasico del “ciclo de las politicas publicas.” Por otra parte, el
matiz practico de este trabajo se determina a través de la seleccion de un
objeto de estudio que conlleva a la delimitacion geografica y temporal de la
misma investigacion.

Bajo estas condicionantes tedricas y practicas podemos enunciar que los dos
objetivos generales que persigue este trabajo académico son:



a) Construir una matriz metodoldgica que justifique los tipos y técnicas de
evaluacion que emplearemos para analizar el Programa Jbévenes por
México durante su gestion del 2007.

b) Evaluar el disefio, la implementacion y los resultados del Programa Jévenes
por México durante su gestién administrativa del afio 2007.

Ahora bien, para poder alcanzar este par de objetivos generales, considero
necesario desarrollar nuestra investigacion a lo largo de cuatro capitulos, en los
cuales se vaya dando continuidad a los objetivos particulares, provocando con
ello, una sinergia para la consecuciéon de nuestros objetivos generales.

A continuacién describo de manera breve el contenido general de cada uno de
estos cuatro apartados.

En el capitulo I, se comienza analizando la vinculacion entre el desarrollo
histérico de la politica social mexicana y el paradigma contemporaneo de la
administracién publica, denominado gobernanza. En este primer apartado se
pretende conseguir dos objetivos muy especificos: a) definir con claridad
conceptos basicos como politica social y programa social y b) Demostrar que
bajo el paradigma de la gobernanza se alberga la justificacién politica del
disefio y la evaluacién de los programas sociales.

En el capitulo Il, se construye una matriz metodologica que nos muestra tres
aspectos basicos de la evaluacion de las politicas publicas. Dichos factores
elementales son: a) el tipo de evaluacion, b) los métodos y técnicas evaluativas,
y ¢) las interrogantes que deben guiar una evaluacion. Todas estas condiciones
aparecen al final de este apartado, teniendo como ejemplo la aplicacion a
nuestro estudio de caso, que como hemos dicho es el Programa Jévenes por
México en su gestién del 2007.

En el capitulo Ill, se aborda de manera particular los antecedentes y las
caracteristicas generales del Programa Jévenes por México. En este apartado,
basicamente se trata de cumplir con dos objetivos particulares: 1) mostrar los
antecedentes histéricos de dicho programa social y 2) describir las
caracteristicas generales que orientaron la gestion administrativa del programa
en el afo del 2007. A su vez, para alcanzar tales objetivos se realiza un breve
analisis histérico que nos permita demostrar que dicho programa social no es



algo coyunturalmente novedoso, debido a que el servicio social ya ha sido
empleado como un instrumento de politica publica en anteriores
administraciones del Gobierno Federal, asi como una puntual revision de las
bases administrativas con las que oper6é el programa en el afio del 2007.
Dichas bases administrativas remiten concretamente a aspectos tales como:
las dependencias responsables, el equipo administrativo encargado de la
Direccidn del Programa y las tres vertientes de accidén con las que se ejecuta
dicho programa social.

En el cuarto y ultimo capitulo, se aplica una evaluacion ex-post al Programa
Jévenes por México en lo concerniente a su gestién del 2007. En este tipo de
evaluacidon se analizan tres aspectos: a) el Disefo, b) la Implementacion y c)
los Resultados de este programa social.

En la evaluacion de disefio, realizo un analisis de pertinencia, esto con motivo
de determinar valorativamente cinco caracteristicas relevantes del programa: 1)
la afinidad de los objetivos particulares del Programa Jévenes por México con
respecto a los principios rectores de la Secretaria de Desarrollo Social, 2) los
cambios en las Reglas de Operacion del Programa Jovenes por México del
2003 y 2007, 3) el diagnéstico hecho de la problematica social que se pretende
mitigar o resolver con este programa, 4) la cooperacion y complementariedad
del fin y el proposito del programa para resolver la problematica social que se
interesa combatir y 5) La correcta e incorrecta definicion y estimacion de su
poblacion objetivo y de su poblacion beneficiaria.

En la evaluacion de la implementacion, utilizo Unicamente un analisis
presupuestal, debido a que los aspectos que mas me interesa destacar son: 1)
la cantidad de recursos econdémicos con los que conté dicho programa social
en el 2007, y 2) cdmo se ha ejercido el presupuesto durante este Ultimo afio de
gestion administrativa. No obstante, cabe sefialar que para tener una idea mas
completa y profunda de esta situacion, en esta seccion se utilizan datos de las
gestiones del programa en afios precedentes, esto con el objetivo de ubicar en
su correcta dimension la evolucion del monto presupuestal que ha tenido el
Programa Jovenes por México para su ejecucion.

En la evaluacion de resultados, trato de ponderar los logros de este programa
social a través de seis indicadores, los cuales se denominan: 1) Porcentaje de
Municipios de la Estrategia 100x100 que son atendidos por el PJM, 2)



Porcentaje de Proyectos del PJM que atienden a los municipios de la
Estrategia 100 x 100, 3) Inversidon per capita realizada por el PJM en los
municipios de la Estrategia 100 x 100, 4) Equidad en los apoyos otorgados por
el PIM, 5) Tipo de proyectos que fueron apoyados por el PIM y 6) Perfiles de
las instancias educativas apoyadas y ejecutoras de los proyectos en el PIJM.

Finalmente, se presenta una seccién dedicada a las conclusiones de las ideas
mas relevantes vertidas en cada uno de los capitulos que conforman esta
investigacion. Cabe mencionar que dentro de este apartado, las aseveraciones
valorativas vertidas sobre la evaluacion de disefio, implementacion y de
resultados de este programa social, contienen algunas recomendaciones que
desde mi punto de vista podrian haber sido Utiles para mejorar la estructura y el

desempeiio del PJM.
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CAPITULO I:
LA EVOLUCION DE LA POLITICA SOCIAL Y EL

MODELO DE LA GOBERNANZA: EL CASO MEXICANO

En este primer capitulo de la investigacion se tiene como objetivo particular
analizar y vincular dos conceptos muy especificos como son: la politica social y
la gobernanza. El interés por estudiar este par de conceptos radica en el hecho
de que ambos elementos son fundamentales para comprender por qué en la
actualidad, la evaluacion de los programas sociales se ha convertido en una
diligencia encaminada a supervisar y, en su caso, a mejorar las intervenciones
gubernamentales en diversos paises de caracter democratico.

Ademas, cabe sefialar que para ser mas tangible el proceso de vinculacion
entre la politica social y la gobernanza, examino algunos de los factores
estructurales de la politica social mexicana que la llevan a concurrir con
algunos de los postulados que enuncia el paradigma administrativo de la
gobernanza.

Ahora bien, antes de comenzar a desarrollar todas estas labores es necesario
mencionar que este proceso de convergencia al que estan circunscritos tales
conceptos, se justifica a razén de dos cuestiones: a) el llamado que han hecho
muchos académicos para repensar y reformular las ciencias sociales ante el
fendbmeno de la globalizacion y b) las consecuencias politicas que han
generado las condiciones socio-econdémicas en las que actualmente vive una
parte importante de la poblacion mundial.

Para explicar la primera cuestion basta con mencionar lo afirmado por dos
investigadores sociales como son: Octavio lanni y Pablo Gonzélez Casanova
En uno de sus libros dedicado al estudio de la globalizacién, O. lanni afirmaba
que este fendmeno ha transformado los modos de pensar y hacer las
investigaciones en ciencias sociales; ya que al estar adscritos a una sociedad
global, los diversos conceptos que se utilizan dentro de las disciplinas sociales
adquieren una referencia que los ubica simultaneamente dentro de un espacio
nacional y global, ya sea por la importancia que tiene un concepto determinado

o por las conexiones de éste con otros conceptos.*

! Octavio lanni, La Sociedad Global, Editorial Siglo XXI, Pags. 112-124.



En este mismo sentido, el investigador Pablo G. Casanova ha llegado a
expresar que en la época actual las ciencias sociales estan inmersas en un
proceso de reestructuracion conceptual, donde la mixtura entre conceptos
antiguos y coyunturales se hace indispensable para comprender y reconstruir el
mundo en el cual vivimos. Por ello, no es de extrafiar que este sociblogo

mexicano nos sefiale que toda investigacion social debe tener en cuenta que:

“Nuevos y antiguos conceptos merecen nuestra atencion y deben ser cernidos y descubiertos
en sus interfaces, articulando al conocimiento por objetivo (...), por lo cual todo proceso de
formacion cientifica retiene y redefine los conceptos anteriores, los reestructura y acota. Si en
los nuevos conceptos o realidades busca las formaciones que ayuden a comprenderlos, con
los nuevos conceptos también reestructura y redefine a sus predecesores y busca controlar el

rango de su validez y alcance. Acometer tales tareas, con la mayor consecuencia y precision,

es tanto mas importante cuanto vivimos la tan traida y llevada crisis de paradigmas.

Una vez expuestas las ideas de O. lanni y P. Gonzélez Casanova se puede
afirmar que el intento por vincular ambos conceptos responde al hecho de que
en la actualidad, la politica social en México, como en muchos paises del
mundo, se redefine, reestructura y revalida en funcion de las exigencias
internacionales que presenta el nuevo enfoque de la administracion publica
conocido como gobernanza.

Por otra parte, para dilucidar sobre la segunda cuestién considero Util exponer

tanto las aseveraciones que han elaborado sobre la situacion econémica y

social contemporanea los académicos Ggsta Esping Andersen y Joseph Stiglitz.

En uno de sus mas recientes trabajos, el socidlogo G. Esping Andersen
aseveré que la mayoria de la ciudadania en el mundo estd inmersa en un
escepticismo sobre el progreso social presente y futuro, ya que para él, es
evidente que una gran cantidad de individuos que se formaron con la nocion de
que el siglo XX fue el siglo del Estado de Bienestar, ahora miran hacia atras, a
esas décadas de la época dorada del capitalismo, cuando todo parecia
funcionar mejor. Hoy en dia, sefiala G. Esping Andersen, parece que cada uno
de los componentes del venerado Estado Benefactor se desliza hacia una crisis

% Pablo Gonzélez Casanova, La Reestructuracién de las Ciencias Sociales: Hacia un nuevo
Paradigma. Véase en Pablo Gonzalez Casanova (Coordinador), Ciencias Sociales: Algunos
Conceptos Basicos, Editorial Siglo XXI, Pags. 4y 5.



y una decadencia irreversibles, en la cual se genera un sentimiento de
incredulidad y de mayor exigencia del actuar gubernamental.®

Bajo esta misma perspectiva critica, el economista Joseph Stiglitz también
enuncié que reflexionando sobre el acontecer econdmico, social y politico de
los dltimos 15 afos, se puede afirmar que los procesos de bienestar social que
la globalizacion vislumbraba con las reformas al Estado Benefactor se han
convertido en pura ilusion. Por eso, para este autor no es de extrafiar que
desde la protesta anti-globalizadora de Seattle en 1999, miles de ciudadanos
se manifiesten continuamente en cada una de las reuniones que sostienen los
lideres politicos de los paises mas desarrollados del mundo, por la situacién
econdmica y social que se esta viviendo. Incluso, para J. Stiglitz es de llamar la
atencion que las protestas alcanzan tal intensidad que los representantes
politicos suelen ahora, llevar a cabo sus reuniones en lugares cada vez mas
aislados (como el norte de Quebec).’

Ahora bien, desde mi perspectiva, creo que mucho de estos sentimientos de
malestar e inconformidad descritos por G. Esping Andersen y J. Stiglitz se han
fortalecido por el incremento significativo de las desigualdades econémicas y
sociales de las sociedades contemporaneas. Esta ultima afirmacion, adquiere

mayor fuerza si se toman en cuenta los siguientes datos estadisticos:

B En el 2001, el Banco Mundial calculé que en el mundo habia 1,089 millones
de personas que vivian con menos de un 1 dolar diario. Ademas, para ese
mismo afio este organismo internacional también pronostic6 que 2,735

millones de personas vivieron con menos de 2 délares diarios.”

B Continuando con ésta misma logica, el World Employment Report del 2004-
2005, elaborado por la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)
externaba su preocupacion por la precariedad del trabajo. En este informe

® Gosta Esping Andersen, Fundamentos Sociales de las Economias Post-Industriales,
Editorial Ariel, Pag. 14. Aunque también es importante revisar el articulo del profesor Jorge
Rodriguez Guerra, Globalizacién y Estado de Bienestar. ¢ Por qué no ha sido desmantelado el
Estado Benefactor?, en el cual se exponen las razones economicas y politicas que
imposibilitan la desaparicion total del Estado Benefactor. Véase en Revista Internacional de
Filosofia Politica, Nimero 27, julio 2006, Editada por la UAM-1y la UNED.

* Joseph Stiglitz, Los Felices 90's. La semilla de la destruccién, Editorial Taurus, P4g. 39

®> World Bank, World Development Indicators 2005. Disponible en www.devdata.worldbank.org/
wdi2005



la OIT estimé que en el afio del 2003, se registré que 1,39 mil millones de
trabajadores no llegaron a percibir ingresos diarios superiores a 2 dolares;
550 millones ni siquiera superaron el umbral de ingresos de 1 dolar por dia
y viven en la pobreza extrema. En términos porcentuales, esto significd que
el 49.7% de los trabajadores del mundo no gand lo suficiente para superar
el nivel de ingresos equivalente a 2 dolares por dia, mientras que el 19.7%
vivié con menos de 1 délar diario.®

B Con este escenario econdémico y social, no es dificil entender por qué el
20% de la poblacion mas rica del mundo es duefia del 86% del Producto
Mundial Bruto, en tanto que el 20% mas pobre sélo posee el 1%. Incluso,
cabe sefalar que las tres personas mas ricas del orbe, tienen un patrimonio
que es superior al producto nacional bruto sumado de los 48 paises mas
pobres.’

B Las estadisticas mundiales también sefialan que justo al iniciar el afio 2000,
1,300 millones de personas no tenian acceso al agua potable, 2,000
millones de personas carecian de electricidad y 828 millones de personas
padecian de hambruna.?

B Finalmente, en este sendero de crisis econdmica y social, cabe sefalar
también que a inicios de los noventa, la UNICEF hizo un llamado a reducir
el crecimiento del trabajo infantil. Segun este organismo internacional, en
esa década cerca de 200 millones de nifios menores de quince afos
trabajaban una jornada de 8 horas. De esta cifra, 50 millones eran menores

de 10 afios.®

Sin duda, el escenario mundial que se describe con las aseveraciones
anteriores ha tenido sus repercusiones politicas. Basicamente, tales
consecuencias pudieran expresarse en tres procesos concatenados: 1) el
descrédito o la escasa legitimidad que empiezan a tener los gobiernos frente a

la ciudadania, 2) el surgimiento de nuevos paradigmas encaminados a mejorar

® OIT, World Employment Report, P4g. 26.

" Enrique Gonzalez Tiburcio y Angel Avila Martinez, La pobreza en México y en el Mundo:
Una perspectiva global. Véase en Rolando Cordera Campos y Carlos Javier Cabrera
Adame, Superacion de la Pobreza y la Universalizacion de la politica Social, Editado por la
UNAM, Péags. 83-132.

® Op. Cit., Pag. 88.

® UNICEF, La proteccion de la infancia para el trabajo, 1992. Citado en Jacques Adda,
Globalizacion de la Economia, Editorial Sequitur, Pag. 157.



la gestion puablica y 3) la creacion de mecanismos institucionales tendientes a
supervisar y mejorar los resultados de la politica y los programas sociales
destinados a reducir la magnitud de los problemas socioeconémicos en los que
hoy vivimos.

Justamente, estas tres consecuencias politicas son las que justifican y dan
sentido al objetivo particular que se pretende desarrollar en este primer
apartado de la investigacion, ya que tales consecuencias exigen un analisis
gue sea capaz de determinar los vinculos existentes entre los conceptos de la
politica social y la gobernanza.

En esta investigacibn hemos elegido estudiar este par de conceptos, debido a
que en la convergencia que se da tedrica y operativamente entre ambos, se
puede comprender y revitalizar lo que algunos autores como el sociélogo
Marcos Roitman llaman el sentido de una préactica social de la democracia,
donde la participacion social se geste desde el deber ser del poder, el bien
comun, la ciudadania plena y teniendo en cuenta la creacion de leyes buenas,
justas y de su cabal cumplimiento.*

La afirmacion anterior se corrobora si uno analiza los propésitos que han tenido
estos conceptos. Por un lado la politica social histéricamente ha sido concebida
como un instrumento gubernamental fundamental en la intervencion
comunitaria, en el cual se intenta articular los valores propios e incluso
antagoénicos del capitalismo y la democracia. Mientras que en un sentido
complementario, la gobernanza se posicionaria como un enfoque de gestion
social o un tipo de politica publica encaminada a fomentar la capacidad de
decision e influencia de los actores no gubernamentales en el proceso de
disefio, implementacién y evaluacién de las politicas publicas. En suma, es un
paradigma de gestibn publica encaminado no s6lo a garantizar una mayor
participacion social, sino que implica también sustentabilidad de la misma.

Sin embargo, para poder hacer mas asequible, exhaustiva y precisa mi
investigacion, se hace necesario bifurcar nuestra labor analitica en dos partes:
una donde se definan nuestros dos conceptos centrales, y otra en la cual se
estudie una realidad nacional especifica que nos permita observar las

semejanzas que existan entre el desarrollo de la politica social y el modelo de

9 \éase en Marcos Roitman Rosenmann, Democracia sin Demdcratas, Editorial Sequitur,
Pag. 14.



la gobernanza. Por ello, y para terminar de estructurar este primer capitulo de
la investigacion, considero pertinente reflexionar acerca de los siguientes

lineamientos teméaticos:

A) Origen, Sentido y Definiciones del concepto de la Politica Social
B) Caracterizaciones y Perspectivas del Concepto Gobernanza
C) La Actualidad de la Politica Social en México y sus vinculos con la

Gobernanza.

1.1. ORIGEN, SENTIDO Y DEFINICIONES DEL CONCEPTO DE LA
POLITICA SOCIAL

Desde sus origenes, el concepto de la politica social estd determinado por dos
elementos muy especificos: el Gobierno y la Ciudadania.

En primera instancia, la relacion gobierno-politica social se explica a razén de
que no ha existido un gobierno a lo largo de la historia que no esté necesitado
de incrementar sus niveles de legitimidad. Este ultimo concepto, explica el
politdlogo Juan J. Linz, hace referencia a la creencia social que garantiza -a
pesar de los fallos y limitaciones de las instituciones politicas existentes que
tenga un Estado- obediencia politica por parte de los individuos gobernados
hacia su autoridad.™

Ahora bien, bajo esta definicion, algunos estudiosos de la ciencia politica,
sostienen que la legitimidad puede ser de dos tipos:*?

1) Legitimidad formal, la que se obtiene democraticamente en las urnas, y
gue garantiza el respeto de los ciudadanos ante los resultados electorales.
2) Legitimidad sustantiva, la que se obtiene cuando el gobierno hace

politicas que se cristalizan en programas destinados a fomentar el

desarrollo y bienestar social en la sociedad.

Ante esta taxonomia, cabe sefialar que es dentro de la legitimidad sustantiva,

donde se justifica la existencia de la politica social. Pues una vez que un

* Juan J. Linz, La quiebra de las democracias, Editorial Alianza-Universidad, Pags. 38 y 39.
12 Tipologia propuesta por Victoria Camps, Etica del Buen Gobierno. Véase en Salvador
Giner y Sebastian Sarasa, Buen Gobierno y Politica Social, Pags. 19-24.
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partido politico gana un proceso electoral, una de sus tareas impostergables
como gobierno seré la determinacion de las areas de intervencion en las cuales
estara sustentado el desarrollo social de su poblacion gobernada.

Por otra parte, la relacion ciudadania-politica social se torna necesaria, puesto
que la ciudadania es un tipo de “brajula” que nos ayuda a ubicar el contexto
histérico en el que se originan las primeras politicas sociales.

Para explicar este aspecto historico, es conveniente retomar el trabajo hecho
por el sociblogo britanico Thomas Humprey Marshall. Este investigador definié
a la ciudadania como un conjunto de derechos que se otorga a un individuo por
su status de pertenencia a una comunidad determinada.™® Histéricamente, dice
T. H. Marshall, el concepto de ciudadania se ha desarrollado en los ultimos
tres siglos a través de la siguiente tipologia:'

1) La ciudadania civil.- Este tipo de de ciudadania hace referencia al conjunto
de derechos encaminados a ejercer la libertad individual de una persona, ya
sea ésta, una libertad de asociacion, de expresion, de prensa o de
propiedad. Las instituciones mas directamente asociadas con este tipo de
derechos son los tribunales de justicia. Cronolégicamente, la ciudadania
civil se desarrollo y consolidé a lo largo del siglo XVIII.

2) La ciudadania politica.- Este tipo de ciudadania nos remite al conjunto de
derechos encaminados a fomentar la participacion en el poder politico, ya
sea en calidad de elegir o ser elegido en un proceso electoral. Las
instituciones estrechamente relacionadas con este conjunto de derechos
son el parlamento y los puestos de gobierno. Cronoldgicamente, la
ciudadania politica se desarroll6 y consolidé durante el siglo XIX.

3) La ciudadania social.- Este tipo de ciudadania contempla todo el conjunto
de derechos encaminados a fomentar el bienestar econémico y social
conforme a los patrones culturales de la sociedad en que se viva. Las
instituciones vinculadas con este conjunto de derechos son todas aquellas
relacionadas con los servicios sociales. Cronolégicamente, la ciudadania

social comenz6 a desarrollarse durante la segunda mitad del siglo XX.

¥ T.H. Marshall, Ciudadania y Clase Social, Editorial Losada, Pag. 37

Y T_H. Marshalll nos aclara que esta clasificacion histérica del concepto de la ciudadania, esta
basada en la particularidad nacional de Inglaterra. Véase en T. H. Marshall, Ciudadania y
Clase Social, Editorial Losada, Pag. 38.
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Bajo esta ultima tipologia, cabe sefialar que fue la ciudadania social el factor
que dio origen vy justificacibn a la politica social. Esto se debe a que la
conquista de los derechos sociales obligd a la mayoria de los gobiernos
nacionales a consolidar un Estado Benefactor capaz de garantizar una politica
social destinada a fomentar la igualdad econdmica y social entre los
ciudadanos.’

No obstante, a pesar de que podriamos concluir que los conceptos de
Gobierno y Ciudadania fungen como elementos referentes de la politica social,
cabe preguntarse de manera concreta ¢ Qué es la politica social?

Frente a esta interrogante, habria que retomar una serie de definiciones
elaboradas por diversos especialistas interesados en el estudio de la politica
social. Las propuestas académicas que nos parecen relevantes para esta
cuestion son los trabajos elaborados por Ggsta Esping-Anderesen, Ezequiel
Ander Egg, Teresa Montagut Ernesto Cohen, Rolando Franco y Myriam
Cardozo Brum. A continuacion se exponen tales propuestas:

El socidlogo G. Esping-Andersen, define a la politica social como un
instrumento gubernamental que formaliza y simplifica la multiplicidad de
significados que tiene el concepto de la igualdad en cualquier pais. Al cumplir
con ésta tarea, la politica social puede ser caracterizada como un tipo de
gestion publica capaz de discernir entre las caracteristicas perennes y fugaces
de los riesgos sociales.*®

Para E. Ander-Egg, la politica social puede definirse como “un conjunto de
politicas publicas que tienen el proposito de mejorar la calidad de vida
mediante la prestacion de una serie de servicios que procuran atender las
necesidades béasicas de todos los ciudadanos, asegurando unos minimos de
renta, alimentacion, salud, educacion y vivienda. Asi mismo, este tipo de
politica, tiende a disminuir las desigualdades sociales y atender a los colectivos
que, por razones de edad o impedimentos fisicos 0 psiquicos, no pueden

generar recursos por medio de su trabajo.”*’

> A este respecto cabe mencionar que no hay ni puede existir un Welfare-State sin politica
social, no obstante, si es posible concebir a la politica social en paises que no cuentan con un
Estado Benefactor, el caso mas concreto, la politica social en los paises neoliberales. Véase en
G. Esping Andersen, Op. Cit., Pags. 51-52

G, Esping-Andersen, Op. Cit., P4gs. 49-67.

" E. Ander-Egg, Introduccién al Trabajo Social, Editorial Siglo XXI, P4g. 148.
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La investigadora espafiola, Teresa Montagut nos define a la politica social
como el conjunto de politicas gubernamentales relativas a la administracion
publica de la asistencia y del bienestar social, es decir al desarrollo y direccion
de servicios especificos del Estado y de las autoridades locales, en aspectos
tales como la salud, la educacién, el trabajo, la vivienda y demas servicios
sociales. Concretamente, para T. Montagut la politica social persigue siempre

8 a través de

dos objetivos: 1) satisfacer las necesidades humanas *
determinados programas de interés publico y 2) fomentar el desarrollo social y
humano de diversas comunidades y grupo sociales vulnerables.*

En uno de sus ultimos libros, Ernesto Cohen y Rolando Franco han afirmado
que la politica social es un tipo de politica publica encaminada a fomentar la
equidad social y coadyuvar en la transformacion e incremento de la
productividad econdmica. Para ambos autores, la politica social cumple con
tres funciones muy especificas: 1) la creacion del capital humano, 2) la
compensacion social y 3) la contribucién de la integracién social.?°

Finalmente, otra estudiosa de estos temas es Myriam Cardozo Brum. Dicha
investigadora nos sugiere caracterizar a las politicas sociales como un tipo
particular de politicas publicas, cuyo objetivo final es el logro del desarrollo
social mediante estrategias que permitan ampliar los derechos sociales para el
conjunto de la sociedad.*

De toda esta serie de definiciones, llaman la atencion aquellas que
caracterizan a la politica social como una politica publica, con la cual se
pretenden solventar las necesidades y los problemas sociales de una poblacién
determinada. De ser cierta esta analogia, cabe preguntarse ¢Qué relacion

pudiera existir entre la politica social y la gobernanza, mas aun cuando este

'8 para definir sobre el concepto de necesidades humanas, T. Montagut recurre a la excelente
investigacion realizada por Len Doyal e lan Gough, en la cual se establecen los argumentos del
porque las Necesidades son universales y objetivas para la politica social. Véase en Len Doyal
e lan Gough, Teoria de las Necesidades Humanas, Editorial Icaria.

!9 Teresa Montagut, Politica Social: Una introduccion, Editorial Ariel, Pags. 19y 27.

%0 Estos autores afiaden gue de acuerdo a estas tres funciones, la politica social determina su
especio de intervencion, por lo cual la politica social contemporanea abarca la educacion, la
asistencia y los subsidios y la homologacion cultural de la igualdad. Véase en Ernesto Cohen
y Rolando Franco, Gestién Social. Como lograr eficiencia e impacto en las politicas sociales,
Editorial Siglo XXI, P4gs. 43-48.

! Myriam Irma Cardozo Brum, La Evaluacién de Politicas y Programas Publicos: El caso de
los programas de Desarrollo Social en México, Editorial Miguel Angel Porrta, Pag. 153.
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ultimo enfoque de la administracion publica en uno de sus diversos postulados
promueve la mejora en la eficacia y la efectividad de las politicas publicas?

Sin embargo, antes de responder a esta interrogante es indispensable ahondar
sobre el concepto de la gobernanza.

1.2. CARACTERIZACIONES Y PERSPECTIVAS DEL CONCEPTO
GOBERNANZA

La gobernanza es un concepto que esta circunscrito a la complejidad de las
democracias contemporaneas. A este respecto, llama la atencién que uno de
los elementos que conforman ésta complejidad es la instauracion de
estrategias politico-administrativas que hagan mas armoénica la relacion
Gobierno-Ciudadania.

Por ello, no es de extrafiar que en muchos de los debates contemporaneos que
se generan dentro de la administracion puablica, se afirme constantemente que
el eje central de las propuestas tedricas dentro de ésta disciplina no debe
discurrir en la magnitud de la intervencion del Estado, sino en las formas y los
medios en los que se llevara a cabo tal intervencién.”*

Ante estas condiciones, se puede expresar que la gobernanza se posiciona
como un paradigma o nuevo enfoque de la administracion publica, que
condicionado a un contexto contemporaneo de escasa legitimidad, enorme
desigualdad social y limitacion de recursos econdmicos, es capaz de generar
politicas publicas que incorporen a un mayor namero de actores sociales y
econdémicos, con el objeto de satisfacer los crecientes requerimientos de una
ciudadania consumidora de servicios.?®

Sin embargo, para las exigencias teoricas de este trabajo se hace necesario
corroborar esta ultima afirmacion. Por ello, es pertinente exponer algunas de
las definiciones que se han propuesto para entender el significado de este
concepto; para posteriormente, poder comparar estas caracterizaciones con las

cualidades que presentan otros enfoques de la administracion publica.

*2 carlos Almada, Integracién Econémica, Desarrollo y Administracién Publica: La experiencia
de la Comunidad Europea y el TLCAN. Véase en Bernardo Kliksberg (Compilador), El
Redisefio del Estado, Editorial Fondo de Cultura Econdmica/lnstituto Nacional de
Administracion Publica, Pag. 24.

% Es una caracterizacion elaborada por el investigador Francisco Porras, en su articulo
Teorias de la gobernanza y estudios regionales. Pag. 65. Puede consultarse en Revista
Secuencia, Nimero 69, Editada por el Instituto Mora. Septiembre-diciembre del 2007.
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En lo que respecta a la revisién de las definiciones, hay que sefialar que tal
exposicion esta determinada por dos perspectivas analiticas: 1) la perspectiva
institucional y 2) la perspectiva académica.?*

1) La perspectiva institucional.- A inicios de la década de los 90's, J. Stiglitz
hacia un fuerte llamado a los directivos del Banco Mundial, del FMI y de la
OCDE por su falta de compromiso e incapacidad para generar gobernanza en
el mundo. Para J. Stiglitz la gobernanza es un modelo de gestion publica que
deben promover las agencias internacionales, con el propdsito de vincular el

desarrollo econémico con el desarrollo social.?®

A partir de esa critica hecha por
el economista norteamericano, no es de sorprender que estas instituciones
internacionales prestaran mayor atenciéon a tal concepto. El Cuadro I, nos
muestra de manera cronolégica algunas de las caracterizaciones que han

hecho de la gobernanza algunos organismos internacionales.

CUADRO L.
LAS DEFINICIONES DE LA GOBERNZNA POR ORGANISMOS
INTERNACIONALES: 1992, 2004 y 2005.

. INSTITUCION .
ANO INTERNACIONAL DEFINICION.

Es un régimen politico que administra los recursos
econdmicos y sociales de un pais para su desarrollo. A
1992 BANCO MUNDIAL través del buen disefio y la buena implementacion de
las politicas publicas (Documento: BM, Governance
and Development, 1992)

Es la accién puablica en donde participan el gobierno,
las empresas y la sociedad civil para fomentar
2004 OCDE desarrollo econdémico, resolver los problemas sociales,
y promover valores comunitarios (Documento: OCDE,
Governance in Transition, 1995)

Es un paradigma de la Administracion Publica
interesado por ejercer el poder politico a través de la
2005 ONU participacion de redes sociales y haciendo uso
intensivo de los avances tecnologicos. Solo mediante
la participacion social es posible consolidar un
gobierno  preocupado por la rendicion de
cuentas.(ONU, World Public Sector Report, 2005)

Fuente: Basado en los documentos publicados por estos organismos. Elaboracion Propia.

24 Esta taxonomia se basa en la propuesta de los “Desarrollos Tedricos de la gobernanza” de
Luis F. Aguilar Villanueva. Véase en Luis F. Aguilar Villanueva, Gobernanza y Gestion
Publica, Editorial Fondo de Cultura Econémica, Pags. 100-136.

%% J. Stiglitz, El Malestar en la Globalizacién, Editorial Taurus, Pags. 281-285.
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2) La Perspectiva académica.- Desde el ambito académico la gobernanza ha
sido definida de diversas maneras. Principalmente, las investigaciones que han
intentado caracterizar a este concepto provienen de profesores
norteamericanos y europeos. En dichas investigaciones, se pueden apreciar las
connotaciones administrativas, politicas y hasta sociolégicas que porta la
llamada gobernanza.

El Cuadro Il describe de manera puntual cuatro propuestas teéricas elaboradas
desde la oOrbita académica.

CUADRO 1.
LAS DEFINICIONES ACADEMICAS DE LA GOBERNZNA: 1997-2007

ANO AUTOR DEFINICION.

Es un proceso de gobierno de redes y por redes
inter-organizacionales y auto-organizadas. Ademas,
cabe sefialar que el modelo de gobernanza genera

R.A un régimen diferenciado, de poder fragmentado, de
RHODES redes auto-gobernadas. El gobierno de redes se
posiciona como una alternativa de interaccion
politica y social distinta al Mercado y a la
Burocracia (Rhodes,1997:53)

1997

Es un tipo de gobernacion social distinta al clasico
de gobernacion politica por parte del Estado. La
1999 RENE gobernacion social estd sustentada en dos
MAYNTZ principios: el mercado y la auto-organizacion
horizontal de distintas organizaciones ajenas al
gobierno.(Mayntz,1999:7)

Es un tipo de politica publica basada en redes que
se consolida a través de un escenario politico y
social donde ningln actor, sea publico o privado,
posee toda la informacion y el conocimiento
requerido para resolver los problemas publicos (J.
Kooiman,2003:139)

2003 JAN
KOOIMAN

Es el proceso mediante el cual los actores de una
2007 LUIS E. AGUILAR sociedad deciden sus objetivos de convivencia -
fundamentales y coyunturales- y las formas de
VILLANUEVA . : ] .
coordinarse para realizarlas: su sentido de
direccion y su capacidad de direccion (L. Aguilar
Villanueva, 2007:80-127)

Fuente: Basado en las obras respectivas de cada uno de estos autores. Elaboracion Propia.
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Una vez expuestas esta serie de definiciones institucionales y académicas,
resulta imprescindible dilucidar por qué la gobernanza se posiciona como un
nuevo paradigma dentro de la administracién publica.

Para cumplir con dicha tarea, es necesario diseflar un estudio comparativo
entre las caracteristicas de la gobernanza y el resto de los paradigmas dentro
de esta disciplina.

Ante este imperativo, vuelvo a retomar lo estipulado en el World Public Sector
Report del 2005, ya que en este mismo informe se afirma categéricamente que
la gobernanza es un paradigma coyuntural que se diferencia de los postulados
clasicos de la administracion publica tradicional y de la nueva gestion publica
(new management por su expresion en inglés).

Los argumentos que se ofrecen para sustentar tal asercion, estriban en una
estructura de analogias entre los tres paradigmas, circunscrita a cinco criterios
de una buena direcciébn gubernamental. Dichos criterios son: 1) el tipo de
relacién Ciudadania-Estado, 2) las personas facultadas para la rendicion de
cuentas, 3) los principios rectores de la accion gubernamental, 4) los referentes
de éxito de la accion gubernamental y 5) el atributo clave de todo el actuar del
gobierno.

Bajo estos cinco factores comparativos, enuncian que la gobernanza adquiere
una especificidad paradigmética debido a que ésta es una gestidén politica y
social proclive a fomentar las siguientes actividades para el bienestar colectivo:
1) Fomentar el empoderamiento y el autogobierno de y en la sociedad civil, 2)
Consolidar un sistema juridico que faculte a la ciudadania para exigir la
transparencia y la rendicion de cuentas de sus gobernantes y funcionarios
publicos, 3) Asegurar que toda accién destinada a la rendicion de cuentas
debe ampararse en un proceso de participacién social, es decir en el hecho de
que toda politica publica debe ser evaluada por las organizaciones de la
sociedad civil o los beneficiarios y/o afectados de las mismas, 4) Establecer
que el éxito de cualquier gestibn gubernamental no es la atencién y los
resultados en si mismos, sino el cumplimiento de todo el proceso de
participacion social y 5) Instituir que toda accion gubernamental debe poseer el

atributo de la responsabilidad (social).
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El cuadro Il muestra con mayor precision toda esta serie de afirmaciones que
hemos realizado.

CUADRO 1.
CRITERIOS DIFERENCIALES ENTRE LOS TRES PARADIGMAS DE
LA ADMINISTRACION PUBLICA

PARADIGMAS | ADMINISTRACION NUEVA
PUBLICA GESTION | GOVERNANZA
CRITERIOS TRADICIONAL PUBLICA

Relacion Ciudadania-
Estado Obediencia Reconocimiento | Empoderamiento
Auto-gobierno

Personas encargadas de
la rendicidén de cuentas Politicos Consumidores Ciudadania

Rendicion de
Principios Rectores Normatividad Eficiencia y la Cuentas
Efectividad (Evaluacion de las
politicas publicas)

. Respuesta
Referentes de éxito (accion Resultados Proceso
gubernamental)
Atributo clave Imparcialidad Profesionalismo | Responsabilidad

Fuente: ONU: World Public Sector Report, 2005. Pag. 21. Traduccion propia.

Finalmente, es importante sefialar que estas cinco caracteristicas que
distinguen a la gobernanza de la administracion publica tradicional y de la
nueva gestion publica, nos sirven de base para construir una segunda
estructura comparativa, pero esta vez dirigida a comparar los procesos de
convergencia entre la gobernanza y la politica social mexicana, sobre todo
poniendo énfasis en los principios rectores del primer concepto, ya que dentro
de ellos, se encuentra la justificacion del por qué disefiar y evaluar politicas
publicas que trasciendan la l6gica y responsabilidad del gobierno.

Para hacer mas asequible tal labor, centraré mi atencion en saber si el
Programa Jovenes por México, que fue uno de los tantos programas sociales
gue se llevaron a cabo en el 2007, concuerda con los cinco criterios que rigen a

la llamada gobernanza. A continuacion desarrollo esta cuestion.
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1.3. LA ACTUALIDAD DE LA POLITICA SOCIAL EN MEXICO Y SUS
VINCULOS CON LA GOBERNANZA

Comprender el desarrollo de la politica social en América Latina se convierte en
una mision compleja que exige un conocimiento histérico de las concepciones
gue los distintos gobiernos nacionales han tenido sobre el desarrollo
economico y social en los dltimos setenta afios. En este periodo, las
caracterizaciones hechas para estos dos tipos de desarrollo han quedado
circunscritas a los postulados tedricos tanto de la regulacion estatal (de corte
keynesiano) como del liberalismo econémico. ?°

Por ello, y ante tales condicionamientos, no es de extrafiar que desde la
década de los 50's del siglo XX hasta los primeros afios del siglo XXI, la
politica social en la mayoria de los paises latinoamericanos haya quedado
determinada bajo un proceso de transicién, en el cual este tipo de politica ha
pasado de ser un instrumento complementario y consecuencial del desarrollo
econémico promovido por el Estado, a ubicarse como la matriz que sustenta el
desarrollo econémico generado a través de la competitividad en el mercado.

En este sentido, tampoco resulta inverosimil que diversas investigaciones
realizadas por académicos latinoamericanos corroboren esta Ultima afirmacion.
Los trabajos de Pedro Vuskovi¢ Bravo, Marcos Roitman, Teresa Inchaustegui,
Alicia Martinez, Ernesto Cohen y Rolando Franco son utiles para demostrar tal
cuestion. 2’

A principios de la década de los noventa, P. Vuskovi¢ expuso con claridad que
las concepciones bésicas del desarrollo en la region han estado dominadas por
el desarrollismo y el neoliberalismo. Frente a esta cuestion, dicho investigador

comenta:

“El desarrollismo tuvo como referencia central el crecimiento econdmico global, el cual estuvo

sustentado principalmente en un proceso industrializador, el cual prometia absorber las cuotas

% Esta dicotomia aclara el profesor Sergio de la Pefia, corresponden a la visién desarrollista
dentro de la ldgica y defensa del sistema capitalista. Véase en Sergio de la Pefia, El Anti-
desarrollo de América Latina, Editorial Siglo XXI, P4gs. 1-17.

T Es pertinente sefalar el trabajo realizado por el economista britanico Colin M. Lewis,
denominado Estado, Mercado y sociedad: Politicas e Instituciones de accidon econémica y
social en América Latina desde 1900. Este trabajo expone casi en simetria las ideas de cada
uno de los autores latinoamericanos que a continuacion expongo. Véase en Alicia Puyana y
Guillermo Farfan (Coordinadores), Desarrollo, Equidad y Ciudadania, Las politicas Sociales
en América Latina, Editorial Plaza y Valdes / Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
(FLACSO). P4gs.35-68.

19



crecientes de la fuerza de trabajo a niveles mas altos de productividad (...). En la concepcién
inicial del desarrollismo, todos los factores de progreso ajenos y complementarios de la
economia vendrian por afiadidura, como fruto espontaneo de una dindmica de crecimiento mas
vigorosa: equidad en la distribucion del ingreso, reduccién del desempleo y sub-empleo,
mejoras en las condiciones de vida, mayor autonomia econémica etc. Sin embargo, mas tarde,
todas estas expectativas quedaron fuera de la realidad (...), de ahi que surgiera la justificacion
de instaurar reformas estructurales de corte neoliberal. Tales reformas fueron avaladas y
promovidas por instancias internacionales, por lo cual muchos gobiernos nacionales fueron
persuadidos para introducir una serie de propuestas estratégicas que fungieran como politicas
correctoras, proclives a resolver la “extrema pobreza” y todas aquellas necesidad basicas que

. .28
obstaculizaban el desarrollo econémico.

Preservando esta misma l6gica de razonamiento, el soci6logo M. Roitman, nos
expresa que la concepcion de desarrollo econémico y social en la historia de
América Latina no ha podido separarse de la racionalidad que implica una
dinamica productiva y de competitividad internacional. Por eso es que desde
los proyectos de integracion transnacional de las décadas de los 50°s hasta las
politicas de integracién a la globalizacién de nuestros dias, los objetivos del
desarrollo han estado acotados por dos tipos de politicas:

“1) Politicas keynesianas que postularon que con la regulacion e inversion estatal, el
subdesarrollo de Latinoamérica era un problema que podia desaparecer a mediano plazo si se
consideraban los déficits que se debian superar, esto es satisfacer las demandas de caracter
social y politico como lo eran el acceso a la vivienda, la salud, la educacion y la participacion en
el proceso de la toma de decisiones politicas (...). 2) Politicas neoliberales que se presentan
como estrategias para afrontar la crisis econémica y fomentar el desarrollo social de la region.
La instauracion de estas politicas se ha presentado en dos tiempos de acciones: a) denunciar
gue la accion proteccionista e intervencionista del Estado genera pérdida de racionalidad y

eficiencia en el mercado, y b) reubicar el papel del Estado como promotor de una nueva

H H H H 112
modernidad social basada en el mercado y el capital privado. °

Por otra parte, las investigadoras T. Inchaustegui y A. Martinez han elaborado
la tesis de que la situacion contemporanea de la politica social en la mayoria de
los paises del mundo, versa sobre un proceso de transicion que esta

reformulando los valores y objetivos con los que originalmente operaba este

% \/éase en Pedro Vuskovié Bravo, La Crisis de América Latina. Un desafio continental,
Editorial Siglo XXI, P4gs. 77-89.

# yéase en Marcos Roitman Rosenmann, Las razones de la Democracia, Editorial Sequitur,
Pags. 194-229
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tipo de politica. De manera mas especifica, este par de investigadoras
sostienen que la politica social en nuestros dias, se ha desvinculado del &mbito
de la proteccién y mejora de las condiciones laborales, teniendo ahora como
objetivo el fomento de las capacidades basicas de las poblaciones excluidas y
vulnerables. Por ello, sefialan que las tres caracteristicas claves para entender
el disefio de la politica social contemporanea son: 1) la focalizacién, 2) el
combate a la pobreza y 3) la autogestion de diversos servicios sociales. Toda
esta serie de ideas quedan sintetizadas en palabras de las propias
investigadoras:

“Durante el auge del Estado Benefactor, la redistribucién de la renta como objetivo de la politica
social fue el gozne articulador entre el mundo del trabajo y los servicios de provision y
asistencia. Sin embargo, a partir de los procesos de reforma del Estado a mediados de los
afios ochenta, la politica social se inscribe en la redefinicion de las relaciones entre el Estado,
el mercado y la sociedad del dltimo cuarto de siglo (...). Por eso es que ahora la gestién del
bienestar estd cambiando: de ser el Estado el tutelar o proveedor de los servicios ha pasado a
ser regulador y promotor de la equidad de servicio, costo y calidad, lo que incentiva la
competitividad y eficiencia de los servicios privados. Hoy el papel del Estado es el de promotor
de externalidades positivas que aseguren la eficiencia y calidad de la oferta privada de
servicios o0 de la prestacion privada de servicios financiados con fondos publicos, en tanto
acota su responsabilidad publica en una oferta de asistencia, atencion y servicios basicos “para

los “pobres” (...).?’0

Finalmente, autores como E. Cohen y R. Franco, afirman que la politica social
latinoamericana ha estado determinada por tres grandes momentos de la
organizacion econémica, las cuales han sido: 1) el crecimiento hacia afuera, 2)
la sustitucion de importaciones y 3) el Neoliberalismo.

A su vez, dentro estas etapas se han conformado dos paradigmas de politica
social en la region: a) el paradigma dominante y b) el paradigma emergente.*

El cuadro 1V, expone los postulados de dichos paradigmas.

% Teresa Inchaustegui y Alicia Martinez, Politica Social y Cambios de Finales de Siglo:
Contexto y Valores en la relacion con nuevos actores. Véase en Rosalba Casas, Et. Al, Las
politicas sociales de México en los afios noventa, Editorial Plaza y Valdes/7UNAM/FLACSO,
Péags. 61-74

% Cabe sefialar gue yo hago uso del término neoliberalismo y no del crecimiento basado en el
sector externo, pues facilita la obtencién y utilizacién de una extensa literatura. Véase en
Ernesto Cohen y Rolando Franco, Gestién Social: Como lograr eficiencia e impacto en las
politicas sociales, Editorial Siglo XXI. Pag. 53.
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FLACSO
CUADRO IV
PARADIGMAS DE LA POLITICA SOCIAL EN AMERICA LATINA EN E SIGLO XX.
MOMENTOS ORGANIZACIONALES
Sustitucion
Crecimiento de Neoliberalismo
hacia fuera importaciones
Caracteristicas Dominante Emergente*
Objetivo Universalismo en la oferta Focalizacion de la
Demanda
Actores Monopolio Estatal Pluralidad de Actores
Organizacion del
estado Centralismo Descentralizacion
Logicade latomade
decisiones Burocrética Asignacion competitiva
Financiamiento | Estatal y Organismos
Fuente de los recursos Estatal Internacionales
Financiamiento Il
Asignacion de Subsidios a la oferta Subsidios a la demanda
Recursos
Expansion del sistema Deductiva:
Menos gasto social menos gasto social Focalizacion
Poblacidon objetivo
Clases medias y grupos organizados Grupos necesitados
Enfoque En los medios En los fines
Indicador Gasto Piblico Social Relacion Costo-Impacto
Gestion Social Del modelo al producto Del producto al modelo

* También podria expresarse como Paradjgma de la gobernanza.
Fuente: Ernesto Cohen y Rolando Franco, Op. Cit., P4g. 53.

La tipologia del cuadro anterior, nos muestra que ambos paradigmas quedan
circunscritos a la dicotomia (politicas keynesianas vs. politicas neoliberales)
gue ha delimitado la concepcion de las politicas sociales en América Latina.

Ademas cabe sefialar que algunas de las caracteristicas que presenta el
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paradigma emergente perteneciente a la época neoliberal, se asemejan a los

cinco principios fundamentales de la gobernanza que sefialamos anteriormente.

Frente a esta situacion, se torna insoslayable formular y responder a las
siguientes interrogantes ¢ Existe simetria entre el proceso de transicion que ha
sufrido la conceptualizacion de la politica social latinoamericana y la forma en
que ésta se ha desarrollado en México?, de ser asi, ¢Hay evidencias para
concluir que el disefio e implementacion de los programas sociales a cargo de
la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) en el 2007, correspondieron a
un modelo de gobernanza?*

Con respecto al primer cuestionamiento, podemos afirmar que el desarrollo de
la politica social mexicana responde de manera paralela a toda la serie de
condiciones en las que ha operado la politica social en América Latina.
Publicaciones oficiales del propio gobierno mexicano corroboran esta ultima
aseveracion.

De acuerdo con SEDESOL, la politica social ha evolucionado conforme a las
diferentes situaciones econdémicas del pais. De ahi, que esta Secretaria de
Estado pueda afirmar que la politica social mexicana se ha desarrollado a
través de las siguientes cuatro fases: a) la sustitucion de importaciones, b) la
crisis de la deuda en los ochenta, c) las reformas estructurales de la segunda
mitad de los ochenta, y d) la recuperacién del crecimiento econémico.®

Si uno estudia la etapa correspondiente a la sustitucion de importaciones que
va de 1950 al1979, se puede afirmar que dentro de esta fase rige una logica
keynesiana, la cual subsume el contenido de toda la politica social a una
racionalidad meramente econdémica, a través de la instauracion de programas
sociales adscritos en sus caracteristicas al paradigma dominante, los cuales

estuvieron destinados a mejorar las condiciones laborales de la clases

% Es necesario hacer una acotacién para diferenciar los conceptos de politica social y
programa social. Segun Maria de Jesus Balderas Contreras y Juliana Ramirez Pacheco,
Las politicas sociales son criterios generales que sirven para orientar la accioén y fijar los limites
y enfoques bajo los cudles se ha de elegir la atencién a la ciudadania. Mientras que un
programa social es el instrumento destinado a cumplir los criterios establecidos por tal politica,
a través de objetivos concretos y personal especializado. Asi, la politica social se posiciona
como un elemento mucho mas genérico que programa social. Véase en Manuel Sanchez
Rosado (Coordinador), Manual de Trabajo Social, Editorial Plaza y Valdés/UNAM, Pag. 435.
% Secretaria de Desarrollo Social, Innovacion y Responsabilidad en la Politica Social,
Editorial Fondo de Cultura Econémica, Pag. 15.
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trabajadoras, y en su caso a mejorar el consumo de las personas que
habitaban en zonas rurales.

Siendo asi puede decirse que la politica social en todos estos afios fue simple:
en el sector rural, la reforma agraria y la fijaciébn de precios de productos
bésicos; en el sector urbano, el mantenimiento de salarios minimos y la
seguridad social (programas sociales vinculados con el empleo y con el sector
salud). Incluso, llama la atencion que en esta fase, la pobreza se entendia solo
como el resultado de las deficiencias productivas y la desigualdad en la
distribucién del ingreso, los programas sociales como Programa de Inversiones
Publicas para el Desarrollo Rural (PRIDER, 1973), el Programa Nacional de
Solidaridad Social (PRONASSO, 1974) manejado por el IMSS, y la
Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Marginadas
(COPLAMAR) asi lo demostraron.

Por otra parte, si uno analiza los afios que abarcan las tres etapas posteriores,
es decir el periodo comprendido desde 1980 hasta nuestros dias, se puede
afirmar que la politica social se ha visto circunscrita a una légica neoliberal, en
la cual se han creado un mayor nimero de mecanismos institucionales que han
dado mayor importancia y han definido mejor el contenido de la politica social.
Por ejemplo, en la etapa de la crisis de de la deuda, que va de 1980-1985, las
restricciones macroeconomicas favorecieron que la politica social tuviera mayor
importancia para nuestro gobierno, sobre todo porque dicha politica se tornaba
obligatoria para garantizar un minimo de cohesién y estabilidad social ante el
adelgazamiento del Estado y el recorte del Gasto Publico. Incluso, cabe sefalar
que en esta fase, se intentd que la politica social fuera un instrumento de
vanguardia administrativa, pues se buscdé que la aplicaciéon de diversos
programas sociales se diera de una manera descentralizada.

Ademas, resulta sobresaliente que en la fase de reformas estructurales que
abarcan de 1985 a 1991, el gobierno mexicano dentro de su propuesta de
reestructuracion econdémica dirigida a la liberalizacion y a la modernizacion
economica, se observé un discurso social activo, con el objetivo de unir
politicas de mercado y de combate a la pobreza. De ahi que a partir de la
década de los 90's la mayoria de los programas sociales se disefien e
implementen conforme a las caracteristicas mencionadas del paradigma

emergente. El Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) es el mejor
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ejemplo de ello. Otro aspecto no menos importante que merece la pena sefalar
dentro de este periodo, fue la creacién de la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL).*

Finalmente, si se toma como referencia la fase de la recuperacion y crecimiento
econdémico (1995-20--), el gobierno mexicano concibe a la politica social como
el instrumento capaz de combatir la pobreza.*® En nuestros dias, la pobreza es
vista como el problema social que obstaculiza la integracién del pais a los
canones de competitividad y productividad de un mundo globalizado.

Ademas, cabe sefialar que dentro de esta etapa los avances técnicos e
institucionales sobre la medicién de la pobreza han sido muy significativos,
tanto que no so6lo se ha definido con mayor precision este concepto, sino que
ha comenzado una nueva etapa donde la participacion social no sélo aparece
en la ejecucioén de los programas sociales, sino en la actividad de evaluar a los
mismos. Para corroborar estas aseveraciones habria que afadir dos

acotaciones:

1) A partir del afio 2000, la SEDESOL establecio la conformacion de un
Comité Técnico de Medicion de la Pobreza (CTMP). Dicho comité,
determind tres nuevos umbrales de medicion de la pobreza: a)
alimentaria, b) de capacidades y c) patrimonial. A su vez, de acuerdo a
la informacién de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gasto en los
Hogares del afio 2000, la SEDESOL establecié que:*® 24.2 millones de
mexicanos sufren pobreza alimentaria, pues percibieron ingresos de
15.4 y 20.9 pesos diarios por persona en las areas rural y urbana
respectivamente, lo cual les impidié cubrir sus necesidades basicas de
alimentacién. El 31.9% de la poblacion padeci6 de pobreza de

capacidades, ya que este grupo de gentes tuvo ingresos inferiores a

% Conforme alo publicado en el Diario Oficial de la Federacion, la SEDESOL se fund6 el 25 de
abril de 1992.

% El Banco Mundial en los primeros afios del siglo XXI, definié6 la pobreza como la
imposibilidad que presenta un segmento de la poblacién para alcanzar un nivel de vida minimo,
y considera como pobres a aquellos cuyos ingresos son menores a una cierta linea de pobreza,
medido a través del método de ingreso. Véase en Banco Mundial, Informe 2000-2002, La
g)Gobreza en el mundo hoy. Publicado por el Banco Mundial. ) )

Las siguientes cifras extraidas del articulo de Enrique Gonzéalez Tiburcio y Angel Avila
Martinez, La pobreza en México y en el Mundo: Una perspectiva Global. Véase en Rolando
Cordera Campos y Carlos Javier Cabrera Adame, Superacion de la Pobreza y
Universalizacion de la Politica Social, Pag. 127
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18.9 y 24.7 pesos en las areas rurales y urbanas respectivamente. El
53.7% de la poblacibn mexicana vivid6 en condiciones de pobreza
patrimonial, pues toda esta poblacion ganaba menos de 28.1 y 41.8
pesos en zonas rurales y urbanas respectivamente.

2) Con la aprobacién de la Ley General de Desarrollo Social en 2004, se
creo el Consejo Nacional de Evaluacion (CONEVAL). El propdsito
fundamental del CONEVAL es revisar periédicamente el cumplimiento
del objetivo social de los programas, metas y acciones de la Politica de
Desarrollo Social a través de dos elementos: a) Normar y coordinar la
evaluaciéon de la Politica Nacional de Desarrollo Social y las politicas,
programas y acciones que ejecuten las dependencias publicas, y b)
Establecer los lineamientos y criterios para la definicion, identificacion y
medicion de la pobreza, garantizando la transparencia, objetividad y
rigor técnico en dicha actividad.®’

Por ultimo, en relacion al segundo cuestionamiento se puede decir que si uno
analiza cada uno de los 12 programas sociales® que la SEDESOL llevé a cabo
en el 2007, se puede argumentar que el disefio de los mismos responde o se
intenta asemejar a un enfoque de gobernanza. En sincronia a tal enfoque,
puede decirse que los programas sociales se ejecutan y supervisan mediante
procesos tendientes a incrementar la participacion social de la ciudadania.
Dado que el estudio de cada uno de estos 12 programas sociales, es una tarea
complicada y ajena a los fines de la investigacidn, tomaré como referencia el
Programa Jbévenes por México (PJM) para emitir mi veredicto sobre la
vinculacion entre la politica social en México y el paradigma de la gobernanza.
En este sentido, si retomamos los cinco criterios administrativos que dan

sentido especifico a la gobernanza, se puede decir que en la operatividad del

% Véase en www.coneval.gob.mx. Ademas es Util revisar el articulo de Carlos Javier
Cabrera Adame, Politica social: cambios y resultados, en el cual se hace una revisiéon

interesante sobre las potencialidades del CONEVAL. Véase en Rolando Cordera Campos y
Carlos Javier Cabrera Adame (Coordinadores), La politica social en México: tendencias y
g)serspectivas. Editorial UNAM. _

Estos 12 programas sociales corresponden Unicamente a la Subsecretaria de Desarrollo
Social y Humano. Para el 2008, todos los programas se mantienen, con excepcion de nuestro
objeto de estudio, es decir el Programa Jévenes por México.
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PJM* se encuentran elementos de continuidad y aplicacién practica de estos
cinco criterios. Bajo esta condicién se pueden expresar cuatro conclusiones:

1.- El PIJM oper6 bajo la concepcion de instaurar una relacion Ciudadania-
Estado tendiente a promover la Auto-gestion (o Auto-gobierno). Esta idea se
corrobora al revisar las Reglas de Operacion del Programa Jévenes por México
(ROPJM), pues en ellas se establece que las instancias ejecutoras de los
proyectos (que son Universidades e Institutos Tecnoldgicos), son autbnomas
en decidir el contenido de sus respectivos proyectos, siempre y cuando se
sujeten a los lineamientos estipulados en las convocatorias.

2.- El PIM desde su creacion en 2002, ha sido evaluado externamente por
distintas organizaciones de la sociedad civil. Tales evaluaciones han estado
encaminadas a ponderar los resultados alcanzados por dicho programa social.
La revision de cada una de estas evaluaciones nos muestra un compromiso
ciudadano por consolidar un sistema de rendicion de cuentas.

3.- EI PIM ha sido ejecutado bajo una légica de responsabilidad gubernamental
Esto se explica a razobn de que en cada uno de los afios en que se ha
implementado el programa, la SEDESOL ha nombrado un staff administrativo
gue coordine las actividades particulares que se hagan necesarias para el buen
funcionamiento del Programa.

4.- Ademas este programa social fomenta un proceso de participacion social,
tanto de las personas que padecen marginacion y exclusion social, asi como de
los recursos del capital humano que se generan en las Universidades e

Institutos Tecnoldgicos, especializados en la intervencion social comunitaria.

Con estas cuatro aseveraciones, se puede concluir que la estructura del PJM
esta vinculada con los principios operativos del paradigma de la gobernanza en
la politica social mexicana, pues se esta dejando de lado el monopolio estatal,
la falta de transparencia y rendicion de cuentas; ademas de fomentar la
participacion ciudadana en la toma de decisiones y en la ejecucion de las

politicas publicas.

¥ En el capitulo lll, haré una revisibn mas exhaustiva de las caracteristicas de tal programa
social.
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CAPITULO II:
LA IMPORTANCIA DE LA EVALUACION EN EL

ANALISIS DE LAS POLITICAS PUBLICAS.

En este segundo capitulo se desarrolla y explica el entramado conceptual con
el cual pretendemos analizar esa particularidad de la politica social mexicana,
que representd el Programa Jovenes por México durante el afio del 2007.
Basicamente, nuestro marco teérico®® se fundamenta a partir de la estructura
metodoldgica que se genera a partir de la relacién que la politica social guarda
con el policy analysis y, sobre todo, con el proceso de evaluacion de las
politicas publicas.

A su vez, podemos decir que la vinculacion de estos tres elementos comienza
caracterizando a las politicas sociales como tipos particulares de politicas
publicas, las cuales, como expresamos en el primer capitulo, estan destinadas
a fomentar el bienestar social de la ciudadania mediante estrategias de
redistribucion del ingreso y desarrollo de las capacidades humanas para
mejorar la vida de una determinada poblacién. Por lo tanto, al ser adjetivadas
como politicas publicas, el estudio de la politica social puede circunscribirse a
cuatro interrogantes: ¢Cual es modelo analitico que permite estudiar la
formulacion, el desarrollo y los resultados de una politica publica?, ¢ Qué papel
juega el proceso de evaluacién en dicho modelo analitico?, ¢Cuéles son los
diferentes enfoques de evaluacién que existen para analizar una politica
publica? y ¢Cuales son los distintos métodos y técnicas correspondientes a
tales enfoques?. Sin duda, las respuestas a estas cuatro interrogantes me
permitirdn encontrar los fundamentos tedrico-generales, tedrico sustantivos y la
estructura metodologica para realizar la investigacion.

Precisando la afirmacién anterior, podemos sefalar que para algunos
investigadores sociales, los matices generales y sustantivos de una teoria

pueden caracterizarse de la siguiente manera:

“ Seglin Heinz Dietrich, el marco tedrico es el resultado de la seleccién de teorias, conceptos
y conocimientos, asi como de métodos y procedimientos que el investigador requiere para
describir y explicar objetivamente el objeto de estudio en su estado histérico, actual y futuro.
Véase en H. Dietrich, Nueva guia para la Investigacion Cientifica, Editorial Ariel, P4g. 81.
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“Una teoria general esta constituida por un conjunto de proposiciones
I6gicamente interrelacionadas que se utilizan para explicar procesos y
fendmenos en términos holisticos o parcializados. En este nivel teérico, un
investigador determina lo que puede o no ser investigado, ademas, de que
condiciona las preguntas que nos hacemos y el modo en que intentamos
responderlas. Mientras que en un nivel menor de abstraccion se encuentra la
teoria sustantiva, la cual denota proposiciones tedricas especificas a la parte
de la realidad social que se pretende estudiar. En este rubro, se suele
determinar el objeto de estudio, los objetivos y el tipo de metodologia de una
investigacion.” **

Ahora bien, de manera mas especifica, podemos decir que los aspectos
tedrico-generales de esta investigacion, remiten en un primer momento, al
papel que comunmente desempefia el paradigma “ciclico” del analisis de las
politicas publicas. Con este paradigma, se obtiene un esquema didactico que
nos permite analizar tanto los procesos de gestacidén, implementacion y
terminacion de una politica publica, asi como la importancia que el proceso de
evaluacion tiene en dicho modelo. En este sentido, el denominado policy
analysis, nos sirve como una especie de diagrama que nos permite ubicar las
fases que explican el desarrollo de una politica o programa publico. Por otra
parte, los matices tedrico-sustantivos de nuestra investigacion se encuentran
en los diferentes enfoques evaluativos que pueden existir dentro del propio
paradigma del andlisis de las politicas publicas. Dicha pluralidad de enfoques,
esta determinada segun la etapa del ciclo de las politicas en la cual nos
estemos situando. Ademas, cabe sefialar que bajo este ultimo aspecto, se abre
la posibilidad de reformular la estructura paradigmatica del andlisis de las
politicas publicas, pues en el se puede llegar a afirmar que la evaluacion se
convierte en el concepto central que da pauta a todo el ciclo de vida de una
politica puablica, convirtiendo a todo este andlisis ciclico en un proceso de
evaluacion permanente y sistematico.

Con toda esta serie de ideas expuestas, considero pertinente sintetizar nuestro

marco tedrico bajo el siguiente esquema

* véase en Ruth Sautu, Paula Boniollo, Pablo Dalle y Rodolfo Elbert, Manual de
Metodologia. Construccion del Marco Teérico, Formulacion de los Objetivos y eleccion de la

Metodologia, Editado por el Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales (CLACSO), Pag. 34.
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ESQUEMA I:
NIVELES DE ABSTRACCION EN NUESTRO MARCO TEORICO.

Niveles de Abstracciéon

2 Mayor Teoria General: Policy Analysis
Espacio Teoria Sustantiva:
dela Evaluacion de las Politicas

Teoria l ?

Pluralidad de Enfoques EvaluativoS  (q—
en las Politicas Publicas

|

Politica Social

Espacio <
dela l
Realidad ;
. Programas Sociales
Empirica

Menor
v

Fuente: Basado en la propuesta de Ruth Sautu, et. al, Op. Cit., Pag. 35. Elaboracién propia.

El esquema anterior nos muestra los diferentes niveles de abstraccion que se
emplean en este segundo capitulo —y en los proximos apartados- a través de
un sistema conceptual entrelazado por un razonamiento de tipo deductivo.

Ante esto, se hace necesario dividir nuestra labor analitica en las siguientes
secciones teméticas: A) El papel de la Evaluacion en el Paradigma del Analisis
de las Politicas Pudblicas, B) La Pluralidad de los Enfoques Evaluativos para
analizar una politica publica y C) La construccion de nuestra propia
metodologia para evaluar al Programa Jovenes por México.

A) EL PAPEL DE LA EVALUACION EN EL PARADIGMA DEL ANALISIS DE
LAS POLITICAS PUBLICAS.

2

Convencionalmente, el mundo de las politicas publicas ** suele quedar

circunscrito a una herramienta heuristica denominada como policy analysis.

*2 para los fines de esta investigacion, entenderemos por politica puablica el conjunto de
decisiones politicas que sirven para implementar programas 0 proyectos gubernamentales que
pretendan obtener metas sociales que favorezcan el nivel de vida de los ciudadanos. Una serie
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Desde sus origenes (que nos remiten al auge de los Estados de Bienestar y a
las administraciones publicas norteamericanas posteriores al New Deal), el
analisis de las politicas publicas se posicioné como un modelo analitico e
instrumental, capaz de mejorar tanto la comprension de los procesos que
rodean una politica publica, asi como la racionalidad en la toma de decisiones
por parte de los burdcratas y los politicos.*

Por ello, no es de extrafiar que las investigaciones pioneras para estudiar la
I6gica de las politicas publicas dieran mayor importancia a esta cuestion para
determinar que se trataba de un proceso de autonomia disciplinaria. En este
sentido, los trabajos realizados por el profesor Harold D. Laswell durante las
décadas de los 50°s y los 60°s, aparecen como los primeros estudios en este
campo. Dicho investigador, era partidario de concebir el estudio de las politicas
publicas a través de una “subdisciplina” denominada las ciencias de las
politicas. En tales ciencias, se concibe al analisis de las politicas como una
actividad cognitiva circunscrita a dos procesos: 1) el conocimiento del proceso
y 2) el conocimiento en el proceso de la toma de decisiones en el orden
publico o civil.

El conocimiento del proceso de la toma de decisiones comprende estudios
externos de caracter sistematico y empirico de como se elaboran y se llevan a
cabo las politicas publicas. En contra parte, el conocimiento en el proceso de la
toma de decisiones centra su atencion en el contexto interno, determinado por
las condiciones burocréticas, politicas y administrativas que rodean el disefio y
ejecucion de las politicas publicas. *

Después del legado tedrico de Harold D. Laswell, la mayoria de las
investigaciones posteriores se inclinaron por ahondar acerca del conocimiento
del proceso de la toma de decisiones. No obstante, los intentos por caracterizar
el paradigma del andlisis de las politicas publicas se hicieron mas practicos,
mas precisos, y sobre todo, tendieron a ser mas didacticos. Los trabajos

de definiciones de politica publica, pueden consultarse en Thomas A. Birkland, An
Introduction to the Policy Process, Ed. M.E. Sharpe, Pags. 21-23

*® Robert A. Heineman, Whilliam T. Bluhm y Otros, The World of the Policy Analyst,
Rationality, Values and Politics, Editorial Chatham House Publishers, Pags. 9-29.

* A este respecto, pueden consultarse los dos articulos de Harold D. Laswell denominados:
La orientacién hacia las politicas y La Concepcién emergente de las Ciencias de la Politica.
Ambos articulos estan incluidos en la compilacion de Luis F. Aguilar Villanueva, El estudio de
las politicas publicas, Editorial Miguel Angel Porrtia, Volumen 1.
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elaborados en los Ultimos veinte afios por David L. Weimer, Aidan R. Vining,
Eugene Bardach y Dennis Palumbo corroboran esta serie de condiciones.

Para los investigadores D. Weimer y A. Vining, la actividad del analisis de las
politicas no es otra cosa que el asesoramiento que un especialista de la politica
publica da a un tomador de decisiones para llevar a cabo cierta actividad A,
pronosticando también las posibles consecuencias X de realizar tal accion.
Bajo estos condicionamientos, el éxito de un buen analisis de politicas estara
determinado por la aplicacion sistematizada de conocimientos basicos dentro
de una perspectiva coherente y razonable, que ordena y favorece sobre todo la
funcién del gobierno en la sociedad.*

Por otra parte, el profesor Eugene Bardach afirma que el analisis de las
politicas publicas debe quedar adjetivado como un tipo de investigacién que es
capaz de describir con coherencia un problema social que se quiere resolver o
mitigar, ya que esboza una serie de acciones que deberdn tomarse en cuenta
de acuerdo a las condiciones econémicas, sociales y politicas en que se viva.*°
Finalmente, otro especialista del paradigma del analisis de las politicas publicas
es el profesor Dennis Palumbo. Para este investigador, el analisis de las
politicas publicas no es mas que una actividad cognoscitiva sustentada en dos
sub-procesos conocidos como el ciclo de las politicas y el ciclo de la
informacion. A su vez, el ciclo de las politicas esta determinado por seis fases
que constituyen la vida de una politica puablica, y que ademas son
responsabilidad exclusiva de los actores politicos o burocraticos: a) la definicién
de un problema, b) el disefio, c) la legitimacion, d) la implementacion, e) el
impacto y f) la terminacibn de una politica. Mientras que el ciclo de la
informacion se expresa en las siete actividades que puede llevar a cabo un
analista de politicas a lo largo del ciclo de vida de una politica publica. Dichas
actividades son: a) la definicion de la naturaleza de un problema, b) la
definicién de objetivos potenciales, c) el analisis de las decisiones o alternativas
de politicas que se vayan a tomar, d) La aplicacién de encuestas para saber la

** D. Weimer y A. Vining, Policy Analysis, Concepts and Practice, Eiditorial Prentice Hall, Pags.

23y 37

*® Cabe sefialar que en este libro de E. Bardach, se enfatiza el caracter de consultor que tiene
un analista de politicas, pues expresa de manera explicita que la actividad llevar a cabo un
analisis de las politica publica esta en funcién del Cliente o Sector con el cual se esté
trabajando. Véase en Eugene Bardach, Los ochos pasos para el analisis de las politicas
publicas, Editorial Miguel Angel Porrta, Pag. 16
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opinién de la ciudadania ante tales decisiones, €) la evaluacion formativa, f) la
evaluaciéon acumulativa y g) El andlisis de factibilidad para continuar o finiquitar
la politica implementada.*’

El siguiente esquema presenta de una forma sintetizada la propuesta de este

mismo autor.

ESQUEMA 1.
EL CICLO DE LAS POLITICAS Y EL CICLO DE LA INFORMACION.

2) DEFINICION DEL
PROBLEMA

3) DISENO DE
LA POLITICA

1) ESTABLECIMIENTO objetives

DE AGENDA .

Definir la

naturaleza
del

Problema

Andlisis de
las
Decisiones

Andlisis de
Factibilidad

Encuestas y
sondeos de
opinién

4) LEGITIMACION

7) TERMINACION DE LAS POLITICAS

Evaluacion de Evaluacién
Acumulativa Formativa

6) IMPACTO

5) IMPLEMENTACION

CICLO DE POLITICAS CICLO DE LA INFORMACION

Fuente: Wayne Parsons, Op. Cit., Pag. 564

La determinacién ciclica que D. Palumbo otorga al analisis de las politicas
publicas, nos ayuda a ubicar en primera instancia, a la evaluacibn como una
actividad que esta presente en dos fases de todo este proceso: en la
implementacion y en el impacto de una politica. Bajo estas condiciones, la
evaluacidén estd encaminada tanto a garantizar la correcta ejecucion de una
politica, asi como la posible ponderacion de los efectos sociales (sean positivos

0 negativos) en la aplicacién de tal politica.

*" Dennis J. Palumbo, The Politics, of Program Evaluation, Editorial Sage Publications. Citado
en Wayne Parsons, Las Politicas Publicas, Editado por Monte Aviila y la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO), Pag. 564.
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Sin embargo, si reflexionamos con mayor profundidad sobre el concepto de la
evaluacion en el andlisis de las politicas publicas, nos daremos cuenta que este

concepto juega un papel de mayor importancia.

B) LA DIVERSIDAD EPISTEMICA DE LA EVALUACION: HACIA LA
CONSTRUCCION DE UNA METODOLOGIA EVALUATIVA.

La pluralidad epistémica del concepto de la evaluacion esté sustentada en tres
factores:

1) La multiplicidad de significados del concepto
2) La diversidad de enfoques que existen para realizar esta actividad dentro del
paradigma del andlisis de las politicas publicas.
3) Los distintos métodos y técnicas que pueden emplearse segun el enfoque
gue se haya seleccionado para llevar a cabo la evaluacion de una politica o

programa publico.

1) La multiplicidad de significados del concepto.

La evaluacion es una actividad que ejercemos las personas en la vida cotidiana.

A diario, muchas personas conciente o inconscientemente tendemos a generar
parametros “evaluativos” de nuestra propia conducta o de la conducta de otras
personas en tiempos y espacios determinados.

Por ejemplo, en términos politicos y méas alld de los valores culturales e
identificaciones partidistas, *® cominmente los ciudadanos emitimos juicios
sobre lo que hacen o dejan de hacer nuestros gobiernos, y con ello, forjamos
una percepcion particular de la autoridad publica.

Es precisamente bajo esta caracterizacion, que la evaluacién ha cobrado una
gran importancia dentro el andlisis de las politicas publicas.

Por eso, no es de extrafiar que las investigaciones para definir o caracterizar al

concepto de evaluacion sean extensas y diversas. A continuacion, se

*® Para un descripcién breve pero sustancial de todas estas cuestiones puede consultarse la
investigacion realizada por Ives Mény y Jean Claude Thoenig, Las Politicas Publicas, Editorial
Ariel, Pag. 195
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presentan una serie de definiciones elaboradas tanto por instituciones
internacionales como por diversos especialistas académicos, las cuales nos

ayudan a corroborar nuestra idea anterior.

a) La definiciones Institucionales.- El Banco Mundial y la Comisién
Econ6mica para América Latina y el Caribe han sido organismos
internacionales que preocupados por mejorar el desempefio de las labores
gubernamentales, promueven la importancia de llevar a cabo procesos
evaluativos sobre las politicas y programas publicos

En lo que respecta al Banco Mundial, podemos decir que este organismo
concibe a la evaluacion como una actividad que examina la influencia o el
impacto que tiene un programa o proyecto de intervencion publica sobre el
bienestar social de un colectivo en una zona geogréfica determinada. Por ello,
esta institucion concluye que la evaluacion es una investigacion que nos
genera escenarios contra-factuales de la realidad social, es decir, situaciones
sociales con o sin la presencia de una politica, programa o proyecto social.*
Por otra parte, la CEPAL ha conceptualizado a la evaluacibn como la
valoracién que se hace de un proyecto, programa o politica que se ha puesto
en marcha o que ha finiquitado. Generalmente, dice CEPAL, los propdsitos
principales de wuna evaluacion suelen determinar la importancia, el
cumplimiento de objetivos, la eficiencia, el impacto y la capacidad de
sustentacion de tales proyectos, programas o politicas.*

c) Las definiciones Académicas.- Desde la Orbita académica, existe un
namero importante de investigadores que han ido desarrollando diversos
trabajos para conceptualizar al proceso de la evaluacion. Aqui, haremos
mencion de los estudios elaborados por Giandomenico Majone, Carol H.
Weiss, Myriam Cardozo Brum, Ernesto Cohen, Rolando Franco, Olga
Nirenberg, Josette Brawerman, Violeta Ruiz, Peter Rossi y Howard

Freeman.

* World Bank, Impact-Evaluation: The experience of the independent Evaluation Group of the
World Bank, P4g. 1. Puede consultarse en www.worldbank.org

%0 Deryck R. Brown, Evaluacién de Politicas en la Region del Caribe de habla inglesa:
Problemas Conceptuales y Practicos, Editado por CEPAL, Serie Gestién Publica, Pag. 7
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Segun, G. Majone, el proceso de evaluacién de politicas publicas es una
actividad que se ocupa por recolectar, verificar e interpretar la informacion
sobre la ejecucion y eficacia de las politicas y los programas publicos, con los
objetivos, tanto de ubicar a los grupos sociales que se benefician o se ven
perjudicados por tales medidas, asi como para tomar la decisién de mejorar,
conservar o finiquitar tal politica o programa publico.>

Para Carol H. Weiss, la evaluacién puede definirse como “la valoracién
sistematica que se hace de la operacion y/o los resultados de una politica o
programa publico, en comparacion con un conjunto de normas explicitas o
implicitas que sirven de medio para contribuir a la mejora de tales acciones.” >

Por otra parte, en uno de sus mas recientes libros, la investigadora Myriam
Cardozo Brum define al proceso de evaluacion de una politica publica como la
realizacion de una investigacion aplicada, de tendencia interdisciplinaria, cuyo
objetivo es conocer, explicar y valorar el nivel de logros alcanzados (resultados
e impacto) por esas mismas politicas, asi como aportar elementos novedosos
al proceso de toma de decisiones, para mejorar los efectos de la actividad
evaluada.”

Todavia de manera mas acotada, Ernesto Cohen y Rolando Franco sostienen
que la evaluacién de proyectos, planes o politicas es una labor analitica que
tiene como ejes centrales la maximizacion de la eficacia y la eficiencia de la
intervencion publica. Bajo estos criterios, relacionan la eficacia de los
programas con la obtencién de los fines propuestos, y a la eficiencia de los
programas con la asignacion de recursos (economicos y sociales) para la
consecucién de los mismos.>

El trio de investigadoras conformado por O. Nirenberg, J. Brawerman y V. Ruiz
afirman que la evaluacién de programas o proyectos sociales “es una actividad
programada de reflexion sobre la accion (es decir, sobre una politica publica),
basada en procedimientos sistematicos de recoleccion de datos, de analisis e

interpretacion de la informacién, con la finalidad de emitir juicios valorativos

°! Giandomenico Majone, Evidencia, Argumentacién y Persuasién en la Formulacién de
Politicas, Editorial Fondo de Cultura Econdmica, Pag. 214.

*2 Carol H. Weiss, Evaluation, Methods for Studying Programs and Policies, Editorial Prentice
Hall, Pag. 5

%3 Myriam Irma Cardozo Brum, Op. Cit., Pags. 43 y 44

> Ernesto Cohen y Rolando Franco, Evaluacién de Proyectos Sociales, Editorial Siglo XXI,
Pag. 77
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fundamentados y comunicables sobre las actividades, los resultados e
impactos que han generado esos proyectos o programas, y con ello, poder
formular recomendaciones para la toma de decisiones que permitan ajustar la
accion presente y mejorar la accion futura.”®

Finalmente, P. Rossi y H. Freeman expresan que la evaluacion es una
aplicacion sistematica de los procedimientos de la investigacion social para
valorar la conceptualizacién, el disefio, la ejecucion y la utilidad de los
programas de intervencién social.”®

Ahora bien, una vez expresadas estas ocho definiciones de lo que significa el
concepto de la evaluacion en el paradigma del andlisis de las politicas publicas,
se puede concluir que en términos generales, el esquema elaborado por
Dennis Palumbo se cumple a cabalidad. Pues en toda esta serie de
afirmaciones, volvemos a observar que la evaluacion es una labor que el
analista de politicas puede realizar tan solo en dos fases del ciclo de las
politicas publicas: la implementacion y el impacto.

No obstante, esta afirmacion debe ser catalogada de precipitada y errénea, ya
que la evaluacion es una tarea que puede permear en cada una de las fases
del analisis ciclico de las politicas publicas. De ahi que la evaluacion puede
gestarse desde diferentes enfoques; ofreciendo asi, un escenario secundario
de diversidad de métodos y técnicas evaluativas.

2) La diversidad de enfoques evaluativos: Hacia una reconstruccion del

paradigma del analisis de las politicas publicas.

En el afan de poder operacionalizar la evaluacion de una politica publica,
muchos investigadores y consultores tienen la necesidad de acotar los términos
en que se llevard a cabo tal actividad. Para ello, se hace indispensable la
eleccion de algunos enfoques que vayan orientando y determinando el
contenido de esta préactica. Pero hasta aqui, cabe preguntarse ¢Por qué es

necesario elegir algunos enfoques evaluativos? y mas aun, ¢Cuéles son los

%> Ademas, hay que sefialar que estas tres investigadoras afiaden que la evaluacion es distinta
a los procesos de supervisiéon o de control que son tipicos de cualquier Gestion Administrativa.
Véase en Olga Nirenberg, J. Brawerman y V. Ruiz, Evaluar para Transformar, Editorial
Paidos, Pag. 32

%% véase en P. Rossi y H. Freeman (Coordinadores), Evaluation: a Systematic Approach,
Editado por Sage Publications, Pags. 45-73
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distintos enfoques que nos ayudan a realizar evaluaciones de las politicas y los
programas publicos? La respuesta a la primera interrogante bien pudiera
quedar expresada a través de la aseveracion hecha por la investigadora
Myriam Cardozo Brum: la eleccion de uno o varios enfoques evaluativos
convierte a esta actividad en un conjunto de hipétesis que necesitan
comprobarse, merced de los objetivos que nos establezcan esos mismos
enfoques que hayamos seleccionado.”’

Por otra parte, la respuesta al segundo cuestionamiento es mucho mas extensa
y compleja. Por lo tanto, necesitamos hacer uso de un proceso mas metodico
para su explicacion.

En primera instancia, me parece Util presentar el siguiente esquema en el cual

se describen los origenes de esta multiplicidad de tipologias® evaluativas.

ESQUEMA III.
LAS TIPOLOGIAS DE LA EVALUACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS.

TIPOS DE EVALUACION.

1) SEGUN 3) SEGUN EL
LAS OBJETO DE
PERSONAS ESTUDIO

A) EVALUACIONES A) EVALUACION A) EVALUACIONES A
INTERNAS EX-ANTE* POLITICAS

B) EVALUACIONES B) EVALUACION B) EVALUACIONES A
EXTERNAS EX-POST* PROGRMAS

C) EVALUACIONES A

ORGANIZACIONES O

*Se presentan una subclasificacion que sera explicada mas adelante
Fuente: Basado en el trabajo de O.Nirenberg y Otras, Op. Cit., Pag. 51-78. Elaboracion Propia.

En segunda instancia, procedemos a explicar el esquema anterior. En dicho
esquema, se puede observar que las tipologias de la evaluacion nos remiten a
tres origenes distintos, esto es, que las evaluaciones se caracterizan: segun las

personas que realizan tal actividad, segun el momento dentro del “nuevo” ciclo

" Myriam Irma Cardozo Brum, Op. Cit., P4g. 62.
*®la tipologia de las evaluaciones responde y se justifica a través de las necesidades y perfiles
académicos del evaluador.
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del andlisis de las politicas publicas y segun el objeto de estudio al que
pretendan evaluar.

Dentro de la primera clasificacion, las evaluaciones pueden ser internas o
externas. Se dice que una evaluacion es interna cuando esta actividad es
realizada por personas pertenecientes a la organizacién o institucion gestora
del proyecto, programa o politica publica que se pretende analizar. En otro
sentido, se dice que una evaluacion es externa cuando esta actividad es
desarrollada por personas ajenas a las organizacion o institucion ejecutora del
proyecto, politica o programa correspondiente. Generalmente, este tipo de
evaluaciones suelen ser realizadas por consultoras especializadas, por
Universidades, Centros de Investigacion y por estudiantes interesados en el
estudio de las Politicas Publicas.*

En lo que respecta a la segunda clasificacidn, las evaluaciones pueden ser ex-
ante y ex-post. La evaluacion ex-ante es una actividad prospectiva que se
interesa por estudiar la existencia de un problema publico, los insumos
disponibles para atender tal problema y las condiciones gerenciales (staff
administrativo, l6gica organizacional y presupuesto) con las que se pudiera
ejecutar un proyecto o programa de interés publico. La evaluacién ex-post, es
una actividad retrospectiva que permite conocer de manera integral o particular,
las cualidades (disefio e implementacion) y los tipos de resultados alcanzados
por una politica o un programa publico.

Sin embargo, hay que sefalar que de manera subyacente a la evaluacion ex-
post se generan otras cinco tipologias evaluativas. Asi, tenemos que se puede
llevar a cabo una: a) evaluacion de diseflo, b) evaluacién de
implementacion, c) evaluacion de resultados, d) evaluacion de impacto y
e) meta-evaluaciones.®

A su vez, la explicacién detallada de estos cinco sub-tipos de evaluacion,
quedaria expresada de la siguiente manera:

% Olga Nirenberg y Otras, Op. Cit., Pag. 58 y 59.

% Cabe sefialar que los adjetivos de ex-ante y ex-post estan determinados por los efectos de
gue genera una politica publica, partiendo del supuesto de que no existen efectos significativos
en el corto plazo, es por ello que la implementacion se circunscriba al momento ex ante de una
politica publica. Véase en Ernesto Cohen y Rolando Franco, Evaluacion de Proyectos
Sociales, Editorial Siglo XXI, Pag. 17
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a) Evaluacion del Disefio.- Es un tipo de evaluacion centrada en tres
cuestiones: 1) el proceso de eleccién de un proyecto tendiente a resolver
un problema publico, 2) la congruencia de los objetivos de tal proyecto
en relacion a la magnitud de los problemas publicos que se pretenden
resolver y 3) determinar la pertinencia de los insumos que se han de
utilizar para ofrecer los servicios que han de mitigar tal problematica.

b) Evaluacion de implementacion.- Es un tipo de evaluacion que pretende
analizar los factores que pueden contribuir a ejecutar exitosamente una
politica publica. En esta logica, la evaluacion se interesa por analizar la
estructura administrativa, la cantidad de recursos econémicos y la forma
en que se ejerce el gasto presupuestal en una politica publica.

c) Evaluacién de Resultados.- Es un tipo de evaluacién que se preocupa
por ponderar de manera descriptiva, los logros alcanzados por una
politica o programa gubernamental, en base a los objetivos expresados
en su matriz de marco légico.

d) Evaluacion de Impacto.- Es un tipo de evaluacion encargada de la
identificacion sisteméatica de los efectos positivos o negativos, generados
en hogares, instituciones y en el medio ambiente por el desarrollo de
una politica puablica. Generalmente, se suelen realizar este tipo de
evaluaciones cuando ha pasado un tiempo considerable a la aplicacion
de una politica publica.®*

e) Meta-evaluacion.- Es un tipo de evaluacién destinada a emitir juicios
acerca de la validez metodolégica empleada en cualquier evaluacién. En
otras palabras, es un modo de ejercer la labor evaluativa, teniendo como
objeto de estudio a la misma evaluacién (especificamente, los informes
finales que los evaluadores presentan a la institucion u organizacion

administrativa responsable de la politica o del programa evaluado).®

Finalmente, en lo concerniente a la tercera clasificacion existe una multiplicidad
de unidades diferentes que son objeto de la evaluacion. Dichas unidades son:

las organizaciones, los programas Yy las politicas publicas.

®® Definicién extraida del Independent Evaluation Group. Esta definicién puede consultarse
en www.worldbank.org
62 Myriam Irma Cardozo Brum, Op. Cit., P4gs. 129-149.
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Se entiende por Organizacion aquel conglomerado colectivo que posee
caracteristicas instrumentales e institucionales. EI perfil instrumental nos
manifiesta que la organizacion como colectivo responde a una estructura
jerarquica en donde se ejerce el liderazgo de una persona sobre el resto de los
miembros de la organizacion. Mientras que el perfil institucional, nos expresa
que la organizacién es un conjunto de personas capaces de generar normas y
valores institucionales que limitan la conducta individual en aras del beneficio
colectivo de la agrupacion.®®

Por otro lado, un programa (de caracter social) nos remite a una intervencién
planificada, de caracter gubernamental o civil, destinado a obtener
determinados resultados propuestos en un plan o en una politica general.
Tradicionalmente, un programa goza de una continua temporalidad.®*
Finalmente, una politica publica es un conjunto de practicas, normas y
programas que emanan de una o varias autoridades publicas, con el objetivo
de garantizar la gobernabilidad y niveles minimos de bienestar. Con ello, puede
entenderse por qué desde la l6gica del gobierno y la administracién publica se
suele hablar de politica econdmica, de politica laboral, de politica educativa, de
politica social, de politica de vivienda, etc.®

3) Los Métodos y Técnicas a emplear en la actividad evaluativa.

Por dltimo, hay que sefalar los diferentes métodos y técnicas evaluativas que
se pueden utilizar para analizar cualquiera de los tres objetos de estudio
mencionados anteriormente.

A este respecto, debemos empezar por definir cada uno de estos dos
elementos. Ante esto, podriamos formular la siguiente aseveracion:

“Entendemos por método una estrategia de razonamiento que nos permite

® Tom Christensen, Per Laegreid y Otros, Organization Theory and the Public Sector,
Editorial Sage, Pag. 3.

0. Nirenberg, J. Brawerman y V. Ruiz, Evaluaciony Programacion de Proyectos Sociales,
Editorial Paidos, Pag

® ves Meny y Jean Claude Thoenig, Op. Cit., Pags. 89 y 90
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conocer los aspectos que mas nos interesan destacar acerca de un fenémeno
particular® (...). Mientras que las técnicas hacen referencia a los instrumentos
qgue nos facilitan la aplicacién de los métodos, debido a que éstas optimizan
esfuerzos, administran recursos y favorecen la comunicacion y comprension de
cualquier investigacion.”®’

Ahora bien, llama la atencién que dentro de la l6gica de las evaluaciones de
politicas publicas, los métodos y técnicas que podemos emplear tienen un
caracter variado y de combinaciones multiples.

En lo concerniente a los métodos de evaluacién podemos decir que existen dos
tipos: el método cuantitativo y el método cualitativo. El método cuantitativo es
de carédcter positivista, puesto que busca cimentar la objetividad y la
generalizacion de sus conocimientos. Comunmente, este método busca
desarrollar evaluaciones que se cataloguen como investigaciones cuasi-
experimentales en donde exista un predominio del lenguaje matemético. Como
alternativa a esto, tenemos el método cualitativo el cual es de caréacter
Hermenéutico-Constructivista. Dicho método se enfoca a analizar el contexto
politico, econémico y social de la evaluacion. Tradicionalmente, este método no
da mucha centralidad al lenguaje matematico, por lo que se suele adjetivar
como una investigacion de tipo narrativa que tiende a desarrollar los andlisis de
discurso de los individuos involucrados en una investigacion.

En cuanto a las técnicas evaluativas, éstas son determinadas por el evaluador
en dos sentidos: 1) Cuando éste elige uno o algunos de los cinco sub-tipos
evaluativos que se generan a partir de la “cronologia” ex-ante y ex-post de una
politica o programa publico y 2) Cuando el evaluador opta por desarrollar un
método cuantitativo o cualitativo para llevar a cabo su evaluacion.

Con estos dos ultimos condicionamientos, podemos formular una matriz que
nos ayude a determinar con mayor precision, cuales son las diferentes técnicas
gue se aplican para evaluar una politica o programa publico. A continuacion se
presenta tal matriz:

CUADRO IV.
MATRIZ DE LAS TIPOLOGIAS, METODOS Y TECNICAS DE
LAS EVALUACIONES DE LAS POLITICAS PUBLICAS

® Heinz Dietrich, Op. Cit., Pag. 19
" Ario Garza Mercado, Manual de Técnicas de Investigacion, Editado por el Colegio de
México (COLMEX), Pag. 3
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TIPOS DE SUB-TIPOS METODOS .
p TECNICA POSIBLE
EVALUACION | EVALUATIVOS | EVALUATIVOS A UTILIZAR
Analisis Costo-Eficiencia
Evalu_augn Cuantitativo Andlisis Costo-Beneficio
del Disefio
., Analisis de Pertinencia
Evaluacién
ex-ante
Cuantitativo Analisis Presupuestal
Evaluacion de la
Implementacion Andlisis Organizacional
Cualitativo
Andlisis del Benchmarking
Cuantitativa Analisis de la Matriz del
Marco Logico
Evaluacion de
Resultados
Cuantitativa Analisis de la Percepcion
. /Cualitativa de la Poblacion Beneficiaria
Evaluacién
ex -post
Evaluacion de Cuantitativa Andlisis Cuasi-Experimental
Impacto
Meta-Evaluacion Cuantitativa Analisis de Indicadores
Evaluativos

Fuente: Basada en la investigacion de M. Cardozo Brum, Elaboracion Propia

La matriz anterior, nos hace mencién de diez técnicas evaluativas®, las cuales
adquieren su especificidad de acuerdo a los tipos, sub-tipos y métodos
evaluativos. Sin embargo, la explicacién detallada de cada una de estas
técnicas se sitla como una tarea insoslayable.

El andlisis Costo-Eficacia permite comparar programa, politicas y proyectos

alternativos que persiguen un mismo objetivo, seleccionando el que presente

® Estas ocho técnicas evaluativas no deben ser consideradas como Unicas y hegemonicas, ya
gue son producto de nuestra subjetividad y de la l6gica que nos dictaminan los cinco sub-tipos
de evaluacion anteriormente mencionados. Por lo tanto, contemplo que pueden existir otras
técnicas evaluativas. Incluso, cabe la posibilidad que dentro de la Evaluacion del disefio, sea
posible aplicar un método cualitativo que genere su propia técnica evaluativa.
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menor costo por unidad de logro (C/E). La eficacia suele ser dificil de

cuantificar en forma directa, por lo que se tiende a sustituir su medicién por

indicadores indirectos, supuestamente correlacionados con los objetivos finales.

La mayor limitacion de este método es que no permite la comparacion de
programas, politicas o proyectos con objetivos diferentes o multiples.®®

El andlisis Costo-Beneficio busca resolver la deficiencia de la técnica anterior.
Por ende, este tipo de andlisis compara proyectos, politicas y programas con
propositos diferentes, homogenizando los costos y los beneficios de toda indole
(financieros, econémicos, sociales, distributivos, etc.) por medio de una unidad
de medida comun (generalmente las unidades monetarias), actualizando los
flujos que se presentan en distintos momentos del tiempo, y comparando
posteriormente ya sea las relaciones C/B de cada proyecto, politica o programa
para seleccionar la menor, o bien, los valores actuales netos (VAN) para
seleccionar el mayor de los positivos. Este técnica ha sido criticada por: 1) las
dificultades y arbitrariedades en que incurre para la cuantificacion de efectos
qgue no tienen un valor de mercado, lo que se realiza mediante la atribucién de
“precios sombra”; 2) la falta de criterios claros para determinar la tasa de
actualizacion social y, en su caso, los factores de ponderacion para los
diferentes grupos de ingreso; 3) su tendencia a incluir solo las variables de
cuantificacion mas sencillas (econémicas y financieras) a pesar de su objetivo
manifiesto; y 4) su excesiva confianza en que su sofisticado analisis inaccesible
para la mayoria de los interesados y basado en cuantificaciones discutibles,
puede conducir a una seleccion optima.

La técnica del Andlisis de Pertinencia permite reflexionar acerca del carécter
oportuno de los objetivos planteados en una politica o programa publico.
Generalmente, esta técnica trata de ponderar tanto la magnitud del problema
publico que se desea atender, asi como, los “insumos disponibles” para
ejecutar tal proyecto. Los defectos que se sefialan dentro de esta técnica
evaluativa, residen en dos cuestiones: 1) no se toman en cuenta los diversos, y
tal vez, hasta innumerables factores externos que condicionan la magnitud del
problema publico, y 2) la dificultad para obtener informacion, o en su caso,

datos precisos relativos a la cuantificacién de los insumos.

69 Myriam Irma Cardozo Brum, Op. Cit., Pags. 67 y 68.
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La técnica del Andlisis Presupuestal nos ofrece una descripcion muy concreta
del contexto econdémico en el que se desarrolla una politica 0 un programa
publico. De manera especifica, esta técnica analitica prioriza su atencion en
los recursos econémicos asignados a las politicas o programas publicos, asi
como al modo en que se ejerce el gasto de este mismo presupuesto. Las
criticas mas frecuentes a este tipo de analisis, residen en su escasa
preocupacion por el contexto politico-burocratico, el cual puede fungir como un
escollo o como un factor benevolente para el incremento de los ingresos
presupuestales.

La técnica del Andlisis Organizacional se emplea como una labor analitica que
destaca el organigrama administrativo al cual esta circunscrita cualquier politica
0 programa publico. En este tipo de analisis, se suele estudiar cominmente, los
niveles jerarquicos de la organizacion administrativa. Esto con el objetivo de
comprender los marcos facultativos de cada una de las dependencias que
conforman a la organizacion. Las opiniones antagonicas a dicha técnica, suelen
expresar el argumento de que la evaluacion termina por ser una actividad de
descripcion juridica, con nula explicacion de los factores que alteran la correcta
ejecucion de la politica o programa publico sobre la cual se quiere reflexionar.
Ademas, se agrega que también soslayan los condicionamientos econémicos,
politicos, sociales y culturales de caracter externo, que pueden influir para
modificar la vida organizacional.

La técnica del Andlisis de Benchmarking consiste en comparar diferentes
modos de implementar politicas y programas publicos, teniendo como referente
a la organizacion que mayor reconocimiento posea, por ser responsable de la
politica 0 programa con mayor éxito y reconocimiento otorgado por parte de las
instituciones especializadas en emitir tales procesos de certificacion. Sus
detractores, expresan que los inconvenientes del Benchmarking son: a) la falta
de atencion a los contextos culturales particulares a los que estd sometido
cualquier organizacion y b) La escasa objetividad y el poco consenso para
aceptar indicadores que sirvan de pardmetros de calidad para emular a una
determinada organizacion.

La técnica del Andlisis de la Matriz del Marco Légico nos indica que la
ponderacion de los resultados de un programa publico esta supeditada a una
matriz de corte gerencial y administrativo. Dicha matriz estd compuesta de
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cuatro filas y cuatro columnas. Los cuatro elementos que componen las cuatro
filas son: a) el Fin, b) el Proposito, ¢) los Componentes y d) las Actividades de
un programa. Mientras que los elementos que conforman las cuatro columnas
son: a) el Resumen Narrativo, b) los Indicadores, c) los Medios de Verificacion
y d) los Supuestos del programa. Bajo este andlisis, la evaluacién queda
condensada en los dos elementos de las dos primeras columnas y en cada una
de las cuatro denominaciones que estan presentes en las filas.”’ Las criticas
qgue se le suelen presentar a ésta enfoque residen basicamente en su légica
excesivamente gerencialista que conlleva a una evaluacion meramente
descriptiva de un programa. Por ende los factores explicativos del por qué no
se cumple con las metas estipuladas en un programa no son tomadas en
cuenta por este analisis.

El Andlisis de la percepcion de los Beneficiarios de un Programa es una
investigacion que se preocupa por dar a conocer, a través de entrevistas y
encuestas, las opiniones y experiencias que han tenido algunos miembros de la
poblacion beneficiaria de una politica o Programa. De manera muy similar a las
criticas epistémicas de las investigaciones cualitativas, este tipo de andlisis es
criticado por su relativismo y por la escasa generalidad y ponderacion de su
conocimiento.

La técnica del andlisis cuasi-experimental se dedica a descubrir escenarios
contra-factuales que intentan demostrar relaciones estables de causalidad
entre la aplicacion de la politica publica y un conjunto dado de multiples efectos
positivos que se generan tanto en la poblacion beneficiaria, asi como en el
medio ambiente en el que se desarrolla o desarroll6 tal politica o programa. En
este sentido es muy comun que todas los evaluaciones de impacto, empiecen
caracterizando dos tipos de escenarios: un escenario T y un escenario T+n, ya
sea para una grupo de individuos (poblacion control y poblacion testigo) o para
una comunidad. "* Generalmente, las criticas a las evaluaciones de impacto

giran entorno a que no pueden desarrollarse bajo el ideal de evaluar al mismo

©la explicacion detallada de cada uno de estos componentes de la Matriz del Marco Légico,
puede consultarse en: Instituto Latinoamericano de Planeacion Econémica y Social (ILPES),
Metodologia del Marco Logico, Editado por ILPES, Boletin del Instituto, Volumen 15, Afio 2004,
Péags. 12-27.

™ A mi entender, la técnica del andlisis experimental queda muy bien explicada a través de una
posible actitud experimentalista que adopta un evaluador. Véase |I. Meny y J. C. Thoenig: Op.
Cit., Pag. 196
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grupo o la misma comunidad bajo escenarios distintos, pues ningun sujeto o
comunidad puede ser al mismo tiempo beneficiario 0 marginado de una politica
0 programa publico. Por lo cual, las subjetividades al realizar los analisis
comparativos marcan un determinado sesgo en los resultados.

El Andlisis de los Indicadores Evaluativos (Meta-evaluacion). Estudia los
informes finales que son presentados por los evaluadores (externos) una vez
que estos mismos han terminado de evaluar un programa. En términos muy
especificos, este andlisis reflexiona entorno a dos aspectos: a) la validez
estadistica del informe y b) la forma en que se construyeron los indicadores
estadisticos. El gran problema de este tipo de andlisis es la escasa referencia
empirica que pueda servir de guia para consolidar dicha técnica analitica. Es
muy comun, que casi hunca los evaluadores y su metodologia empleada para

evaluar un programa sean supervisados por sus semejantes.”’

C) LA DETERMINACION DE UNA METODOLOGIA PROPIA DE
INVESTIGACION.

A manera de corolario, y una vez finiquitada la exposicion de toda la
complejidad epistémica que contiene el proceso de evaluacion dentro del
analisis de las politicas publicas, es fundamental construir nuestra propia
estructura metodologica, la cual nos permitirA determinar los objetivos, las
interrogantes y las hipo6tesis que se pretenden desarrollar a lo largo de la
presente investigacion. Ante esta exigencia, habria que hacer mencion de las
dimensiones particulares que estructuran la actividad evaluativa que
pretendemos desarrollar. Por ello, se puede afirmar que la evaluacion que

pretendemos realizar en este trabajo, contiene las siguientes caracteristicas:

1) Segun su objeto de estudio, nuestra evaluacién recae en un programa social,
que en este caso es el Programa Jovenes por México, que ha sido
implementado por la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) durante el
afo 2007.

2) Segun el tipo de personas que realizaran esta labor, nuestra evaluacion se

adjetiva como externa. Ya que en este caso, la evaluacion se realiza desde el

2 Myriam Irma Cardozo Brum, Op. Cit., Pags.
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ambito académico y sin relacion administrativa con la SEDESOL y con su
Direccion General de Politica Sociales.

3) Segun el momento en que se desarrolla esta actividad, nuestra evaluacion
se ubica en un momento ex-post del programa social denominado Jovenes por
México. Concretamente, se contempla realizar una evaluacion que indague
sobre los factores del disefio, la implementacion y los resultados de tal
programa. Por lo tanto, se desarrollan métodos cuantitativos tendientes a
aplicar respectivamente, las siguientes técnicas evaluativas: Andlisis de
Pertinencia, Anélisis Presupuestal y un Andlisis de la Matriz de Marco Légico.”
4) La informacion que nos permite desarrollar las técnicas con que se evaluara
al Programa Jovenes por México esta sustentada principalmente por cuatro
fuentes documentales: a) Las Reglas de Operacién del Programa Jovenes por
México del 2007, b) Las Evaluaciones Externas realizadas a este mismo
programa en los afios 2005 y 2006, c) La Matriz de Marco Légico del Programa
Joévenes por México, y d) El padron de beneficiarios del programa en el periodo
2005-2007.

Finalmente, hay que sefalar que todo este listado de caracteristicas que dan
especificidad a nuestra investigacion, terminan por coadyuvar en la
construccién de un cuadro metodoldgico que contiene de manera explicita los
objetivos, las interrogantes y las hipotesis de nuestra investigacion.

El cuadro V contiene cada uno de los elementos que nos ayudan para

continuar desarrollando esta investigacion.

" Por razones de recursos y tiempo, nuestra investigacion solo expondra una entrevista con la
responsable del programa en el 2007. Ademas, cabe sefialar, que este Ultimo aspecto, trata de
establecerse como un factor explicativo de esta investigacion, ya que las tres técnicas
anteriores, responden a métodos cuantitativos tendientes a la desarrollar una perspectiva
descriptiva y no explicativa de tal programa.
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CUADRO V.
MATRIZ METODOLOGICA DE LA INVESTIGACION

Caracteristicas de nuestra Evaluacion Externa

SUB-TIPO Y OBJETIVOS PREGUNTAS DE HIPOTESIS A
TECNICA INVESTIGACION COMPROBAR
DE EVALUACION
En la medida en que
Evaluacién Describir la ¢, Cudl es el nimero de este programa social
del Disefio disponibilidad de los | estudiantes universitarios no definié con
insumos para gue estuvieron en precision la naturaleza
(Analisis de ejecutar el condiciones de prestar su de su problema
Pertinencia) Programa. servicio social durante el | publico, los conceptos

2007?

de su poblacién
beneficiaria y objetivo
no tuvieron un
sustento empirico

Evaluacion
dela
Implementacion

(Anédlisis
Presupuestal)

Analizar la cantidad
de recursos
econémicos del
Programa, asi como
la forma en que se
ejerce ese gasto.

¢, Cudl fue el presupuesto
otorgado al Programa
durante el 20077

¢, Como se ejercio el gasto
presupuestal de ese
Programa en el 20077

Conforme el
presupuesto del
Programa fue
reduciéndose, la
magnitud de la
demanda insatisfecha
se fue incrementando

Evaluacién de
Resultados

(Andlisis de
Matriz de Marco
Légico)

Ponderar los
objetivos cumplidos
por el Programa.

Indagar sobre las
percepciones que
tienen el personal
administrativo
acerca del
Programa

¢En que medida se han
cumplido los objetivos del
Programa?

¢ Cuales son las opiniones
gue tienen algunos
beneficiarios y la persona
gue fungié como directora
del Programa?

En la medida en que
este programa social
no tuvo criterios de
equidad a la hora
otorgar los apoyos a
los proyectos fue
generando un proceso
de centralizacion de
instituciones
educativas

Fuentes de
Informaciéon

1.- Reglas de Operacion del Programa 2003 y 2007

2.- Evaluaciones Externas al Programa 2005 y 2006

3.- Matriz de Marco Légico del Programa elaborada en 2007.

4.- Padrén de beneficiarios del programa del 2005-2007

Fuente: Elaboracion Propia

Finalmente, para desarrollar nuestro cuadro metodolégico, es indispensable

analizar de manera concreta al Programa Jovenes por México. En nuestros

préximos dos capitulos doy respuesta a esta exigencia.
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CAPITULO III:
ANTECEDENTES Y DESCRIPCION DE LAS

CARACTERISTICAS DEL PROGRAMA JOVENES POR MEXICO.

En este tercer capitulo de la investigacién se tiene como propdsito particular
exponer un marco introductorio que nos explique con mayor profundidad los
objetivos y la légica de la gestion administrativa con las que operé el Programa
Jévenes por México.

Para alcanzar tal fin, es necesario establecer un andlisis retrospectivo que nos
muestre los referentes histéricos que dieron sentido, justificacion y en su
momento, continuidad a tal programa.

Bajo esta condicion, me parece pertinente dividir la presente exposicidn en los
siguientes dos sub-apartados: a) Antecedentes del Programa Jbévenes por
México: La historia del Servicio Social como instrumento de Politica Publica y
b) Descripcion de las Caracteristicas Generales del Programa Jovenes por

México, conforme a sus Reglas de Operacion en el 2007.

A) Antecedentes del Programa Jovenes por México: La Historia del
Servicio Social como instrumento de Politica Publica.

Como bien expresamos en el primer capitulo de la investigacion, el Programa
Jévenes por México es un programa social destinado a combatir la pobreza y la
exclusién social de las comunidades marginadas’ de nuestro pais, a través de
la participacion de diversos prestadores de servicio social, mediante un
proyecto institucional.

Pero es justamente este ultimo factor, el que nos permite afirmar que el
programa de Jovenes por México no es un programa de intervencién social
coyunturalmente original y sin precedente alguno.

Esto se debe a que dentro del desarrollo historico de la educacion superior en
México, las instituciones de este nivel educativo siempre han tenido la
preocupacion por promover y fortalecer sus lazos de vinculacion social,

ofreciendo diversos servicios destinados a atender las necesidades y las

™ Las caracterizaciones de una comunidad marginada se establecen en el Programa de
Microrregiones, implementado por la SEDESOL. Puede consultarse en www.sedesol.gob.mx
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problematicas sociales de la gente. Bajo este contexto, el servicio social se ha
convertido en una politica institucional clave para cumplir dos tareas: a)

fomentar la vinculacion “Universidad-Sociedad””®

y b) Promover el desarrollo
social (generalmente comunitario) de nuestro pais.

Las aseveraciones anteriores se corroboran a partir del analisis sistematizado
del desarrollo histérico del servicio social en México, y sobre todo, de su
utilizacion como instrumento de politica gubernamental. Ambos factores se
exponen a continuacion.

Como bien apunta el trabajador Social Ezequiel Ander Egg, la accion de ayudar
a los méas necesitados es tan antigua como la humanidad. Sin embargo, lo que
es de llamar la atencién, es que estos modos de conducta filantrépica han ido
evolucionando hacia un camino de especializacion, cientificidad y sobre todo de
institucionalidad.”

En diversos paises del orbe, la historia demuestra que este tipo de practicas
también han seguido este mismo sendero. En el siglo XX por ejemplo, se
puede observar que la evolucion de los trabajos comunitarios y de las acciones
altruistas ha ido tendiendo hacia un proceso creciente de institucionalizacién.”’
Para corroborar esta afirmacion, basta con mencionar lo acontecido con una
actividad destinada a la promocion del desarrollo social, la cual suele ser una
actividad obligatoria en la mayoria de las Instituciones de Educacion Superior
de todo el mundo, me refiero especificamente, a lo que usualmente conocemos
como servicio social.

Las definiciones elaboradas sobre la préactica del servicio social han sido
diversas, y proclives a reformularse conforme cambian los contextos
econémicos y sociales de los paises. A continuacién, se exponen dos
caracterizaciones de esta practica, una correspondiente al plano internacional y

la otra a nuestra realidad nacional.

® La expresién hace referencia a una expresiéon convencional, pues hay que sefialar que el
servicio social también se da a Nivel Medio Superior y en Institutos Tecnolégicos a Nivel
Superior.

"® Ezequiel Anderr Egg, Introduccion al Trabajo social, Editorial Siglo XXI, Pag. 145-148.

" Gloria Inés Bertin Ramirez, Semblanza histérica del Servicio Social en México. Véase en El
servicio Social: Institucion para el Desarrollo Municipal, Editado por ANUIES. Disponible en
wWww.anuies.mx.
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Segun lo emitido en la Primera Conferencia Internacional sobre el Servicio
Social, celebrada en Paris en 1928, se establecid que el servicio social en su

sentido mas amplio, debe entenderse como:

“el conjunto de esfuerzos encaminados a aliviar y/o mermar los sufrimientos causados

por la miseria: a devolver a los individuos y a las familias las condiciones normales de

: : . . . - o, T8
existencia; a prevenir las plagas sociales y a mejorar las condiciones generales de vida.

En México, la definicién del servicio social esta amparada desde el marco
juridico, y se va fortaleciendo a través de las legislaciones universitarias y de
los acuerdos institucionales. En este sentido, cabe sefalar que en el Art. 5 de
nuestra Constitucion, se menciona que el servicio social es una practica de
caracter obligatoria para los estudiantes de la educacién superior, la cual esta
regulada por las leyes reglamentarias de profesiones de cada una de las
entidades federativas. "

Siendo asi, el caracter imperativo de esta practica, se comprende mejor si se
analiza la legislacién especifica de una institucion de educacién superior. Si
tomamos el caso de la UNAM, se puede observar que

“De acuerdo con el articulo 53 de la Ley Reglamentaria del Articulo 50. Constitucional,
relativo al ejercicio de las profesiones en el Distrito Federal, se entiende por servicio

social:

“el trabajo de caracter obligatorio, temporal retributivo que ejecutan y prestan los profesionistas
y estudiantes en interés de la sociedad y el Estado. Es una actividad obligatoria porque funge

como un requisito fundamental para obtener el titulo universitario, y temporal porque no puede

. w 80
durar mas de seis meses.

Ahora bien, cabe sefialar que en nuestro pais, la actividad del servicio social
esta respaldada por una historia de poco mas de 70 afios. No obstante, en el
desarrollo de estas siete décadas, la practica del servicio social ha estado lejos
de volverse obsoleta y caduca. Incluso, en la actualidad, tanto instituciones
gubernamentales (SEP y SEDESOL principalmente) como distintos
académicos han manifestado que dado el dificil contexto econémico y social

® Citado en Varios Autores: 70 afios de Servicio Social, Documento publicado por la
SEDESOL, Pag. 9.

" Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos, Articulo 5°, Editorial Esfinge/Fondo de
Cultura Econ6mica, 2007, Pag.

8 Caracteristicas sustentadas en la Ley de Profesiones del Distrito Federal.
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por el cual atraviesa el pais, el servicio social tiende a revitalizarse, y sobre
todo, a pensarse como un instrumento necesario a contemplarse en el disefio y
ejecucion de algunas politicas publicas destinadas al ambito del desarrollo
social y comunitario.

Sin embargo, lo que llama la atencion es que estas medidas no sean del todo
novedosas, ya que en un analisis retrospectivo, se puede apreciar claramente
que en Meéxico, el servicio social siempre ha estado amparado por la
administracién publica, porque desde sus origenes, ésta practica se beneficio
rapidamente de la ayuda y de la supervisibn gubernamental; tanto que a partir
de 1992, el servicio social dejo de estar circunscrita de manera exclusiva al
control de instituciones educativas como la SEP, ANUIES y las Instituciones de
Educacion Superior, pasando a formar parte también de una institucién
encargada del Desarrollo Social y Humano como lo es la SEDESOL..

A continuacion se describe de manera breve pero sustancial, los 12
acontecimientos mas significativos que han marcado el desarrollo de la practica
del servicio social en su condicion de actividad auspiciada y controlada por el

gobierno mexicano.

1) Los estudiantes de la UNAM.- En el afio de 1936, estudiantes egresados
de la maxima casa de estudios de la carrera de medicina, fueron
comisionados por el doctor Gustavo Baz para realizar su servicio social en
las zonas rurales. Para llevar a cabo tal actividad, se apoy6é a los
estudiantes con una beca de 90 pesos mensuales. Ademas, dicha préactica
estuvo coordinada también por el entonces Departamento de Salubridad y
Salud Publica del Gobierno Federal encabezado por el presidente Lazaro
Céardenas del Rio.%

2) Las reformas constitucionales.- En el afio de 1942, se reforma el articulo
5° Constitucional. Dicha reforma consisti6 en establecer que a partir de
aquel momento, todo servicio profesional de caracter social, considerado
como estrategia para el desarrollo social y comunitario, debera ser
concebido como una labor obligatoria para los estudiantes pertenecientes a

la educacion superior. Posteriormente, en 1945 se public6 en el Diario

8 véase en Alejandro Mungaray Lagarda y otros, Retos y perspectivas de la reciprocidad
universitaria a través del servicio social en México, Editorial Miguel Angel Porrda, Pag. 33
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3)

4)

5)

6)

Oficial de la Federacion, la ley reglamentaria de los articulos 4° y 5°
constitucionales, relativos al ejercicio profesional; para que en Octubre de
ese mismo afio se expidiera el reglamento de dicha ley.??

La creacion de la Coordinacién General del Servicio Social (CGSS).- En
el afio de 1972, bajo el gobierno de Luis Echeverria Alvarez, se crea la
CGSS. Dicha institucion estaba supeditada a la normatividad y lineamientos
de la SEP, su objetivo era tratar de homologar las préacticas del servicio
social en las distintas areas de la salud y de promocién educativa.®®

La creacién de la Comision Coordinadora del Servicio Social de
estudiantes de las instituciones de Educacién Superior (COSSIES).- En
1978, se crea la COSSIES, la cual desde un primer momento funge como
una instancia promotora de convenios entre los diferentes niveles de
gobierno y las instituciones de educacién superior. Ademas, cabe sefalar
que la COSSIES, aparece como una institucion sui-generis de la

administracién publica mexicana, ya que dependia ya no sélo de la SEP

sino también de la extinta Secretaria de Programacién y Presupuesto (SPP).

De ahi, que sus funciones no sélo fueran de vinculacién académica, sino
que también este organismo estuvo capacitado o mejor dicho,
responsabilizado para “evaluar el impacto” de sus propios proyectos.

El conflicto y la creacién de la Comision Interinstitucional de Servicio
Social (CISS).- La creacion de este organismo en 1979, expresa el interés
de muchas universidades por mantener su autonomia (en especial con las
Secretarias de Estado y la ANUIES). Para las instituciones afiliadas a este
organismo, la polarizacion que habia causado la excesiva vinculacion del
servicio social con el desarrollo social y comunitario habia extraviado el
sentido académico y de investigacién que también debe atender el servicio
social. Como su nombre lo indica, este organismo dependia para su control
de las Instituciones educativas afiliadas a través del nombramiento de un
comité correspondiente.®

El establecimiento de la Direccién de Apoyo al Servicio Social y
Analisis de Empleo (DASSEAE).- Esta institucion fue creada en 1985, su

Op. Cit., Pags. 33y 34
Op. Cit., Pag. 38
Op. Cit., Pags. 38y 39
Op. Cit., Pag. 40
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7

8)

9)

objetivo era establecer una mutua correspondencia entre las practicas del
servicio social universitario y los lineamientos de intervencién comunitaria
establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo y en los programas
sectoriales 'y regionales respectivamente. Este organismo era
exclusivamente dependiente de la Secretaria de Programacion vy
Presupuesto (SPP).%°

La creaciéon de la Direccion de Apoyo del Servicio Social (DASS).- En
1989, la DASSEAE se convierte en la DASS. Bajo el contexto administrativo
de aquella época, este organismo estuvo primero regulado por la SPP,
posteriormente, al desaparecer esta Secretaria de Estado, la DASS paso6 a
ser una direccion supeditada a los lineamientos de la entonces imberbe y
recién creada SEDESOL. El objetivo de este organismo era vincular el
servicio social de estudiantes con los objetivos inmediatos del Programa
Nacional de Solidaridad y con los proyectos aprobados por los Comités
para la Planeacién y el Desarrollo Estatal (COPLADE), estos ultimos fueron
destinados generalmente al desarrollo municipal.®’

Se establece el Programa de Servicio Social Comunitario (PSSC).- En
1992, y dada la importancia del Programa Nacional de Solidaridad, la
SEDESOL decide establecer un programa social destinado especificamente
a promover la importancia del servicio social a través de la elaboracion de
proyectos productivos.

Se forma la Coordinacién General del Programa Servicio Social
Comunitario (CGPSSC).- En 1998, se decide darle un caracter de mayor
rigor institucional al PSSC, por lo cual se nombra un coordinador especifico
para el Programa, y se establece que debe existir mayor autonomia y
compromiso para los prestadores de servicio social, por lo cual fue
indispensable que en las convocatorias del programa, se invitara y obligara
a los prestadores de servicios social a disefiar proyectos productivos en

zonas prioritarias de rezago y marginacion.®®

10) La creacion del Programa Jévenes por México (PIJM).- En el afio del

2002, con el cambio de gobierno a nivel federal, se decide crear en la

8 Evaluacion al Programa Jévenes por México, 2006. Actividad realizada por la Asociacién
Civil denominada Red para el Desarrollo Sostenible, Pag. 26

¥ Op. Cit., Pag. 26

% Op. Cit., Pag. 26
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SEDESOL el PJM, el cual tuvo como objetivo canalizar y capitalizar el

conocimiento de los prestadores de servicio social a nivel medio superior

como superior a través de la formulacién de proyectos hacia el combate a la
pobreza y la marginacion. En sus inicios, el programa admitia que los
proyectos podian disefiarse desde organismos ajenos a las Instituciones

Educativas, siempre y cuando la ejecucion de los mismos hiciera participes

a prestadores de servicio social.*

11) Se crea Estrategia Jovenes por México (EJM).- En 2004, al aprobarse el
Presupuesto de Egresos de la Federacion, no se le otorgaron recursos al
PJM, por lo que el programa perdié su autonomia. En ese afo, la
administracion de la SEDESOL decidi6 incluir en el Programa
Microrregiones una vertiente de accion denominada Estrategia Jovenes por
México, la cual mantuvo al equipo administrativo del PJM. En este sentido,
desde el Programa Microrregiones se establecié que el servicio social debe
contemplarse como un instrumento de intervencibn que sea capaz de
combatir la pobreza de las microrregiones del pais.*

12) El regreso del Programa JOovenes por México (PJM).- Desde el 2005
hasta el 2007, la SEDESOL decidi6 volver a implementar el Programa
Jévenes por México. Llama la atencion que para el afio del 2007, se crearon
nuevas reglas de operacion, de lo cual lo mas relevante era que los
prestadores de servicio social y los actores encargados de crear los
proyectos de intervencion social, debian de remitirse al &mbito

exclusivamente educativo.

Finalmente, me parece pertinente mostrar el siguiente cuadro que sirve como
especie de “cronograma”, en el cual se resume la evolucidén y se sintetiza la
informacion méas relevante de los parrafos anteriores, resaltando la
caracterizacion del servicio social como parte de una politica gubernamental, y
mas concretamente como instrumento de apoyo a las dependencias

encargadas de la politica social en el pais.

% SEDESOL, Proyectos Exitosos del Programa Jévenes por México, Editado por la SEDESOL,
Pag. 13.
% Op.Cit., Pag. 26
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CUADRO VL.
EL DESARROLLO INSTITUCIONAL-GUBERNAMENTAL DEL SERVICIO
SOCIAL EN MEXICO: 1972-2007

ARIOS INSTITUCION CREADA INSTITUCION SUPERVISORA
1972 CGSS SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA
1978 COSSIES SECRATARIA DE EDUCACION PUBLICA

SECRETARIA DE PROGRAMACION Y
PRESUPUESTO.
SECRETARIA DE PROGRAMACION
1985 DASSEAE Y PRESUPUESTO
1669 DASS SECRETARIA DE PROGRAMACION
Y PRESUPUESTO
1992 PSSC SECRETARIA DE PROGRAMACION Y
PRESUPUESTO / SECRETARIA DE
DESARROLLO SOCIAL
1098 CGPSSC SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL

2002 PIM SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL

2004 £ SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL
2005.2007 - SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL

Fuente: Documentos de la SEDESOL y en la investigacion de A. Mungaray Lagarda, Op. Cit.,
Pags. 31-43. Elaboracién Propia

B) Descripcion de las Caracteristicas Generales del Programa Jévenes

por México durante el afio 2007.

Una vez revisadas las Reglas de Operacion del Programa Jovenes por México
(ROPJM) aprobadas para el afio 2007, me parece importante destacar los tres
aspectos administrativos por los cuales se comprende de manera puntual, las

caracteristicas generales de tal programa social. Dichos aspectos son: 1) Los
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objetivos generales, 2) La estructura administrativa y 3) La operatividad del
Programa.

1.- Objetivos del Programa.- Conforme a las ROPJM del 2007 se estipul6 que
este programa social buscaba cumplir con un fin y un propésito muy
especificos. Bajo estas condicionantes tenemos que:

El fin del PIM era:
B “Contribuir a la generaciéon de oportunidades para la poblacién vulnerable y/o que

) - Lo . . 91
habita preferentemente en zonas de atencion prioritaria (Microregiones) ™" con la

participacion de jévenes estudiantes e Instituciones de Educacion Media Superior y

H ” 2
Superior. o

Mientras que su propadsito estribaba en:

B “Promover la creacién de proyectos de desarrollo social y humano implementados por

Instituciones de Educacién Media Superior y Superior a través de Jovenes

Prestadores de Servicio Social.” %

2.- La Estructura Administrativa.- En el afio 2007, el Programa Jévenes por
México oper0 a través de la Subsecretaria de Desarrollo Social y Humano. A su
vez, dentro de ésta subsecretaria, el 6rgano responsable, para ejecutar y
supervisar el funcionamiento de tal programa fue la Direccion General de
Politicas Sociales (DGPS). ** Ademas, cabe mencionar que para ese mismo
afio del 2007, la DGPS decidi6é crear una direccion particular que se hiciera
cargo del PIJM. Ante esta medida, la DGPS avalé la conformacion de un grupo
administrativo responsable de este Programa. El cuadro VII muestra como
guedo conformado tal equipo administrativo.

%1 7Zonas determinadas a partir del Programa Micro-regiones implementado por SEDESOL.

%2 Tomado de la Matriz del Marco Légico 2007. Dicha matriz puede consultarse en
www.sedesol.gob.mx. Pag. 1.

% jdem. Pag. 1

% Cabe hacer mencién gue desde el afio 2007 hasta la fecha, los titulares de estos
organismos han sido el Dr. Gustavo Merino Juarez y la Mtra. Lia Limén Garcia,
respectivamente.
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CUADRO VIL.
NOMBRE DE LOS RESPONSABLES DEL PJM Y SU FUNCION ADMINISTRATIVA.

Nombre Cargo

Ana Maria Garcia de Letona Directora del Programa

Adriana Colin Garcia Responsable de los Servicios sociales y
Practicas Profesionales

Brenda Garcia Romero Responsable de las solicitudes del
Voluntariado

Homero Trujillo Flores Responsable de la Formacion y
Capacitacion.
Maria de la Luz Caudillo Valdez Responsable del Servicio Social Comunitario
Miguel Angel Bonilla Zarrazaga Responsable de la Difusion, Evaluacion y
Seguimiento
Oscar Salinas Hernandez Responsable de Vinculacién y Enlace

Fuente: Basado en documentos de SEDESOL. Elaboracion propia.

3.- La operatividad del Programa.- Para entender los modos como se lleva a
cabo la operatividad del Programa Jévenes por México, considero pertinente
exponer las vertientes de accién que tenia este programa, es decir, las tres
diferentes modalidades con las que se podia participar, y en su caso, ser
beneficiario del programa. Tales vertientes se denominaban: a) Instituciones de
Educacion Superior e Instituciones de Educacion Técnica Media Superior
(IES/IETMS), b) Servicio Social de Residencia (SSR) y c¢) Reconocimiento
Nacional de Servicio Social (RNSSC).

A continuacion, se explica de manera detallada, cada una de estas tres lineas

de accion.

a) Universidades e Instituciones de Educacion Técnica Media Superior.- Era

una estrategia de intervencion social en la cual el Programa Jévenes por
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México invitaba a las Universidades, Institutos Tecnoldgicos, y Bachilleratos
con especialidad Técnica a participar en la creacion de proyectos sociales
destinados a fomentar el desarrollo humano y a combatir la pobreza en las
llamadas microrregiones del pais. Evidentemente, todos los proyectos
deben contemplar la participacion de prestadores de servicios social.

Dentro de esta vertiente de accion, los proyectos presentados deberan
circunscribirse a cuatro modalidades operativas y a ciertas condiciones de

financiamiento. El cuadro VIII muestra con precision dichas condiciones:

CUADRO VIIL.
MODALIDADES, OBJETIVOS Y MONTOS ESTABLECIDOS PARA
LOS PROYECTOS DE LA VERTIENTE IES/IETMS: 2007

MONTO MAXIMO A

MODALIDADES DE OBJETIVO OTORGAR

LOS PROYECTOS.

Mejorar economicamente la calidad
Proyectos de vida de las personas que viven en | $160,000.00 M.N.
Productivos situacion de pobreza.

Promover acciones que contribuyan a
Proyectos de otorgar certeza e identidad juridica a| $100,000.00 M.N.
Identidad Juridica | comunidades marginadas del pais.

Promover el mejoramiento de las
Proyectos de condiciones de vida de la poblacion | $100,000.00 M.N.
Desarrollo que habita en zonas de atencion

Social y Humano | prioritaria.

Propiciar el crecimiento de la localidad

Proyectos de acorde con su proyeccion como
Ordenamiento Centro Estratégico = Comunitario | $200,000.00 M.N
Urbano (CEC), para potenciar su capital fisico,

geografico y social.

Fuente: Basado en documentos de SEDESOL. Elaboracion propia.

Bajo estas condiciones, cabe sefialar también que la convocatoria de la
estrategia Universidad Contigo, emitida el 21 de Marzo del 2007, hizo publico
los criterios por los cuales los proyectos serian susceptibles de apoyo. Tales
criterios estuvieron determinados de acuerdo a las cuatro modalidades
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correspondientes. Conforme a ello, se establecieron los siguientes

lineamientos:

CUADRO IX.
MODALIDADES Y CRITERIOS PARA APOYAR LOS PROYECTOS PRESENTADOS
EN LA VERTIENTE IES/IETMS: 2007

MODALIDAD CRITERIOS

B Viabilidad técnicay financiera.
B Que genere opciones de autoempleo e ingreso
Mo estudios que contribuyan al desarrollo de proyectos.

PFr)(r)(t)j)llJeciit\(/)o B Promueva una actitud emprendedora en las localidades.
BFomente las capacidades y habilidades de los emprendedores
sociales.
B Contenga enfoque de autogestion y sostenibilidad
Plan de B Talleres comunitarios de planeacion participativa.

Ordenamiento | mDiagnéstico de la localidad.
Urbano Local |mIntegracion de documentos y elaboracion de maqueta.

Proyecto de |ECuando el proyecto pretenda cubrir al menos el 80% del total de
Identidad la poblacion con actas de nacimiento y con CURP en la
Juridica localidad.

B Que incorporen la perspectiva de género y atenciébn a grupos

Proyecto de indigenas, preferentemente.

Desarrollo L L
. B Fortalecer las formas de organizacion comunitaria
Social y ! . SR .
HuMano B Acciones de contraloria social; asi como, el desarrollo sostenible

de las localidades objeto de atencion.

Fuente: SEDESOL. Documento de Convocatoria Universidad Contigo, Pags. 2y 3

b) Servicio Social de Residencia.- Es una estrategia de intervencion social en
la cual se invitaba a las instituciones educativas de nivel Superior y Medio
Superior) a elaborar proyectos destinados a fomentar el Desarrollo Social y
Humano en las zonas rurales de nuestro pais. Dichos proyectos, debian
ejecutarse mediante la practica de un servicio social dentro de la comunidad
misma que se desea ayudar. Segun las modificaciones establecidas en las
ROPJM, se estableci6é que tales proyectos estuvieran supeditados a ciertos
criterios de elegibilidad y determinados estimulos econémicos.

El cuadro X explica de manera mas detallada esta ultima situacion:
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CUADRO X.
CRITERIOS Y SISTEMA DE FINANCIAMIENTO DE LA VERTIENTE SSR
CRITERIOS PARA APOYAR MONTO MAXIMO A
UN PROYECTO OTORGAR
B El desarrollo del proyecto debe establecer una Por Proyecto:
estadia de los prestadores de servicio social,
minima de tres y maxima de seis meses en las $250,000.00 M.N.

comunidades donde se desea intervenir

B |os proyectos deben estar dirigidos a acciones de
Desarrollo Social y Humano en las zonas de
atencién prioritaria, preferentemente las
establecidas por el programa Microrregiones.

®  Preferentemente, contar con el visto bueno, Por residencia al
mediante escrito libre de la autoridad municipal | prestador de Servicio
correspondiente. Social:

B Los proyectos deben contener un programa de $ 2,500.00 M.N
trabajo calendarizado, en el cual se establezca (Mensuales)

con claridad la cuantificacion de sus metas a
alcanzar, asi como, la descripcion de las
actividades en campo que realizardn los
prestadores de servicio social.

Fuente: Documento relativo a las modificaciones de las ROPJM, publicadas en el Diario Oficial
de la Federacion, Seccion Séptima, 28 Febrero del 2008, Pags. 4 y 5. Elaboracion propia.

c) Reconocimiento Nacional del Servicio Comunitario.- ES un premio que
otorgaba la SEDESOL a través del PIM a la labor destacada de:

|. Estudiantes que realizaron su servicio social comunitario en municipios
ubicados en las zonas de atencion prioritarias, preferentemente en las
Microrregiones con condiciones de pobreza y marginacion extrema,

Il. Catedréaticos que supervisan y apoyan tanto los proyectos de intervencién

comunitaria como las practicas de los prestadores de servicio social.

Bajo estas condiciones, el RNSSC se dividia en dos categorias: a) prestadores
de servicio social y b) docentes, ambos pertenecientes a las instituciones de
educacion superior y técnica media superior. Los reconocimientos que se

conferian a los galardonados, estaban determinados por un Jurado
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Calificador.®® Ademas, al igual que las otras dos vertientes, el RNSSC estuvo
sujeto a una serie de requisitos administrativos y de incentivos econémicos. En
este sentido, el siguiente cuadro nos muestra con mayor precision el contenido

de tales requisitos y el margen monetario de dichos estimulos.

CUADRO XI.
MODALIDADES, REQUISITOS PARA ASPIRANTES Y MONTO DEL PREMIO
OTORGADO PARA EL RNSSC.

MODALIDAD REQUISITOS MONTO
MAXIMO DEL
PREMIO

B Carta de exposicion de motivos (Formato
libre)

Prestador de | ® Copia de Identificacion Oficial

Servicio Social | ® Carta de liberacion del Servicio social por $10.000.00 M.N

parte de la Institucién Educativa T o

B Documento municipal o de la comunidad
gue haya avalado la practica del servicio
social

B Descripciébn del proyecto que incluya:
introduccion, objetivo, actividades, impacto
social, académico, personal y resultados

B Carta de exposicion de motivos (Formato

Libre)
B Copia de Identificacion Oficial $10,000.00 M.N.
Docente B Escrito de la Institucion avalando la
propuesta.

B Descripciébn del proyecto que incluya:
introducciéon, metodologia de supervision,
recomendaciones y conclusiones

B El numero de docentes reconocidos, no
debe exceder el 15% del total de aspirantes

Fuente: Basado en las modificaciones de las ROPJM, publicadas en el Diario Oficial de la
Federacion, Seccion Séptima, 28 Febrero del 2008, Pags. 5 y 6. Elaboracion propia.

Finalmente, cabe mencionar que para regular la operatividad de programa, la
SEDESOL dictaminé que el 6rgano encargado de regular y supervisar el

funcionamiento de las tres vertientes de accion del programa es el Comité

% De acuerdo con la ROPJM del 2007, dicho Jurado se conformaba por el titular de la Unidad
Administrativa Responsable del Programa, el titular del Instituto Mexicano de la Juventud y un
minimo de 5 y maximo de 8 ciudadanos de reconocido prestigio en desarrollo social y
formacion humana, independientes a la SEDESOL.
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Técnico del Programa Jovenes por México (CTPJM). Dicho Comité Técnico,

guedaba conformado por cuatro figuras administrativas, las cuales eran:

B Presidente: En la persona del Subsecretario de Desarrollo social y
Humano.

B Presidente Suplente: En la persona de la Titular de la Unidad
Administrativa del Responsable del Programa (Mtra. Lia Limén Garcia)

B Vocales: Personas nombradas por el Presidente de dicho Comité, y que
pertenecian al resto de las Unidades Administrativas de la Subsecretaria
de Desarrollo Social y Humano y del Instituto Mexicano de la Juventud,
quienes tendran voz y voto.

B Invitados: Personas que podian participar en calidad de invitados, y que
tenian que ser nombrados y avalados por la Unidad del Abogado General y
el Comisionado para la Transparencia.

A su vez, las atribuciones que la normatividad de la SEDESOL otorgaba a
dicho Comité fueron:

B Emitir las convocatorias correspondientes a las modalidades del Programa.

B Evaluar el cumplimiento de los criterios para la seleccibn de proyectos
presentados, conforme a lo estipulado en las ROPJM.

B Nombrar un jurado calificador para la vertiente del RNSSC

B Dar a conocer el fallo del jurado para la vertiente del RNSSC a traveés de la
pagina de la Secretaria www.sedesol.qob.mx

B Definir los montos de apoyo y del premio en cada una de las 3 vertientes.

B Aprobar extraordinariamente y sin que medie convocatoria alguna,
proyectos para la atencion inmediata a la poblacion afectada por desastres
naturales, gestionados a través de la Delegacion de la SEDESOL
correspondiente, de conformidad con la disponibilidad presupuestal.
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