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Objetivo general de aprendizaje: Que los alumnos distingan la
utilidad de la evaluacién como una herramienta para la toma de
decisiones informada mediante el analisis de los factores que facilitan u
obstaculizan su aplicabilidad.

Objetivos especificos:

1. El estudiante identificard la importancia de valorar la coherencia
de la teoria causal de una politica publica como requisito para valorar su
pertinencia

2. El estudiante descubrira el uso que, en la practica, pueden tener
las evaluaciones para mejorar los instrumentos de politica de un
gobierno

3. El estudiante valorara la utilidad de las herramientas existentes
para la evaluacién de las politicas publicas

4. El estudiante desarrollard capacidades de analisis y sintesis

Primera parte

Contexto

El Presidente de la Republica, quien recientemente tomd posesién,
se enfrenta a serias restricciones presupuestarias debido a los efectos
nocivos que la crisis econdmica mundial ha tenido en el pais. Por eso, ha
decidido hacer una andlisis de todos los programas sociales para decir
cudles deben desaparecer, cuales deben mantenerse y cudles deben
expandirse.

1 Cynthia L. Michel Sahagun es investigadora en el Centro de Investigacién y
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El Ministro de Desarrollo Social ha integrado un paquete con varias
evaluaciones que se le han hecho al Programa de Empleo Temporal (PET)
en el ultimo sexenio, denominado Reporte integral de las Evaluaciones
realizadas al PET, y te ha encargado a ti (como su asesor) que analices si
el programa funciona o si estd mejorando (a partir de las
recomendaciones que se le han hecho en las evaluaciones) y que a partir
de ello emitas una recomendacién para cancelar o mantener el programa.
Aunque no conoces a fondo el programa, sabes que inicié sus operaciones
en 1997 y que tiene cobertura a nivel nacional.

Evaluacion de Diagndstico

Para atender la peticién del Ministro, debes analizar cudl es el
problema que atiende el programa, asi que te remites a una evaluacién
de Diagnédstico a la que estuvo sujeto el programa. En este documento
encuentras que el PET surgid ante la necesidad de atender a la poblacién
vulnerable que se veia particularmente afectada por la inestabilidad
de sus fuentes de ingreso, debido a factores como la disminucién en la
demanda de mano de obra (que esta en funcién de los ciclos
econdmicos o de cuestiones estacionales o temporales), el bajo
desarrollo de capacidades asociado a la baja escolaridad y escasa
capacitacién laboral y la insuficiente proteccién laboral en términos
de seguridad y proteccién social ante eventos que afectan los flujos
de ingresos de las personas.

Dicho diagndstico menciona que esos factores causaban, a su vez, la
disminucién o pérdida del patrimonio de las personas, la agudizacién de
problemas sociales y la incapacidad de los individuos para cubrir
necesidades basicas de alimentacién, salud y educacién. Tras la recesién
econdmica que tuvo lugar en el segundo trimestre de 2009, se perdieron
522 mil empleos y el numero de desocupados incrementéd en 772 mil
personas. Del total de desocupados, 65.2% pertenecian a los estratos
socioecondmicos bajo y medio-bajo, en tanto que el 34.8% restante
pertenecia a los estratos medio-alto y alto.

El siguiente paso consiste en conocer los detalles del programa. En
las Reglas de Operacion encuentras que el PET tiene como objetivo
general contribuir a la proteccidn social de la poblacidn afectada por la
baja demanda de mano de obra o una emergencia. De manera mds
especifica, en el documento se establece que este programa tiene por
objeto proporcionar a los hombres y mujeres de 16 aifios de edad o mas,
apoyos temporales en su ingreso para afrontar los efectos de una baja
demanda de mano obra o de una emergencia, como contraprestacion
por su participacién al ejecutar proyectos que contribuyan al
mejoramiento de las condiciones familiares o comunitarias.
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Los apoyos que el PET otorga consisten en transferencias econdmicas
de hasta dos jornales diarios? a la poblacién que se encuentra
temporalmente desempleada, o bien, de un monto destinado
especificamente a la adquisicién o arrendamiento de material y equipo
necesarios para realizar los proyectos autorizados. Asimismo, el programa
brinda apoyos a la participacion social, con los cuales los beneficiarios
[levan a cabo proyectos para el desarrollo personal, familiar y
comunitario, cuyos objetivos varian en atencidn a las necesidades
particulares de cada localidad.

Preguntas:

a) élas acciones que buscar realizar el programa corresponden con
el objetivo planteado en las Reglas de Operacién?

b) ¢Los apoyos otorgados son congruentes con la definicion del
problema?

c) Qué es posible hacer con los datos obtenidos hasta ahora?

Segunda parte

Experiencias internacionales

En el documento, encuentras una seccién “experiencias
internacionales”. Explica que en Colombia se implementé un programa
similar, denominado Programa Empleo en Accién (PEA) con el objeto de
atenuar los impactos de la crisis econdmica de 1999 y del saneamiento
fiscal llevado a cabo por el gobierno colombiano, en las poblaciones
mads vulnerables. Para cumplir dicho objetivo, el programa brindé
ocupacion transitoria a la mano de obra no calificada para la construccién
0 mantenimiento de infraestructura comunitaria en zonas urbanas de
bajos ingresos. De acuerdo con una evaluacién de impacto del programa,
los beneficiarios obtuvieron beneficios tanto en el corto plazo (pues
durante la ejecucion de las obras aumentd en 37% su ingreso laboral y
las horas trabajadas por semana) como en el mediano plazo (ya que
mejoraron su empleabilidad nueve meses después de que las obras
terminaron). Ademas, la evaluacidn indico que gracias al PEA se redujo
la proporcidon de beneficiarios desempleados en 3.5%, sin el cual esta
proporcién hubiese sido de 12.9% en corto plazo, y de 9.4% en el mediano
plazo. No obstante, te surgen dudas sobre qué tan confiable es la
informacién que se presenta en dicha evaluacion (pues la metodologia
mediante la cual se llevo a cabo es poco clara).

2 Los jornales son equivalentes al 99% de un salario minimo general diario

vigente en el area geografica en que se desarrolla el proyecto.
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Al revisar algunos otros casos, te encuentras con el caso argentino. El
programa implementado en Argentina se llama TRABAJAR Ill, pues es la
tercera edicion de un programa implementado a finales de la década de
1990 para brindar ocupacién transitoria a trabajadores desocupados en
condiciones de pobreza o en situacidn de vulnerabilidad social, a fin de
reducir el impacto de la caida del nivel de ingreso de sus hogares, mejorar
su empleabilidad y atender situaciones de emergencia ocupacional
provocadas por desajustes en los mercados de trabajo. El medio que
utiliza este programa para cumplir con su objetivo es, también, ocupando
a los beneficiarios en pequefios proyectos de inversion social (construccion
de obras de infraestructura social comunitarias). De acuerdo con una
evaluacidn de impacto del programa, los participantes tuvieron ganancias
en términos salariales por haber participado en el Programa.

Lees que en Uruguay también se implementd un programa similar,
en el marco del Plan de Emergencia (PANES), llamado Trabaja por Uruguay
(TxU). Segun el documento, este programa busca ampliar las
oportunidades educativas y promueve el desarrollo de estrategias
personales y sociales de las personas en situacidon de vulnerabilidad,
mediante el desarrollo de proyectos comunitarios de valor local en
asociacién con instituciones publicas. Sin embargo, cuando lees la
evaluacién de impacto consideras que, en realidad, no tiene el rigor
metodoldgico para ser considerada como tal, de forma que decides no
tomar en cuenta los supuestos efectos del programa que ahi se enuncian.

Valoracion sobre el disefio del programa

Después de leer la evaluacidn de diagndstico y las Reglas de operacidn
del PET, te parece que tu entendimiento del programa es mayor, de
forma que decides proceder a analizar el Reporte integral de las
Evaluaciones realizadas al PET. Lo primero que encuentras es que el
programa ha venido incorporando las recomendaciones que se
desprenden de las evaluaciones que se le han hecho en los ultimos
anos. Te das cuenta también que el programa ha realizado un esfuerzo
para mejorar la definicién de su poblacidn objetivo, aunque te percatas
de que los problemas en cuanto a la focalizacién del programa, que han
sido sefialados de forma recurrente, no han quedado solventados.
Regresas a las reglas de operacion y notas que esto puede deberse a que
no se define en ningun lugar del documento a qué se refieren con
“poblacién temporalmente desempleada”.

Debido a la magnitud de las implicaciones que tiene esta indefinicidn,
decides ir a buscar al Jefe de la Unidad de Evaluacidn del Ministerio, para
preguntarle por qué no se ha atendido de forma adecuada las
recomendaciones de mejorar la definicién de la poblacidén objetivo, que
se han derivado de diversas evaluaciones. El jefe de unidad parece
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haberse enfadado con tu pregunta. “Atender esa recomendacién no
cambia nada, pues independientemente de lo que digan las Reglas de
Operacioén, la gente que se encarga de operar el programa sabe bien lo
gue hace y conoce muy bien el problema en las localidades. En realidad
si se atiende esta recomendacion, es simplemente para darle salida a
un tramite burocrético”.

Preguntas:

a) éTe parece que las experiencias internacionales dan informacion
util para mejorar el disefio del programa o para argumentar la
conveniencia de mantenerlo?

b) ¢Crees que la definicion de poblacidn objetivo es importante para
entender el problema y decidir el disefio del programa?

c) Ahora con mas datos sobre el programa, es posible empezar a
hacer el reporte de recomendacion del programa?

Tercera parte

Evaluacion de Desempeiio

De camino de regreso a tu oficina, piensas que haber ido con el Jefe
de Evaluacidon quiza haya sido una pérdida de tiempo, sobre todo si
consideras el poco tiempo que tienes para elaborar este analisis. Asi
que decides continuar. Abres nuevamente el expediente y tomas la
ultima evaluacidon que se le realizé al programa. Cuando lees su titulo
(“Evaluacion del Desempefio del PET”) piensas que en realidad, esto es
todo lo que debes saber para tomar una decisién sobre el presupuesto
del programa. En la evaluacidn te das cuenta que el programa mide su
desempefo a partir de una Matriz de Marco Ldgico (Ver anexol). Te
percatas de que, para valorar en qué medida el programa ha logrado su
Fin y su Propdsito, sélo se utilizan indicadores de calidad en lugar de
indicadores de impacto. Reflexionas al respecto y concluyes que aunque
todos los beneficiarios perciban que estdn mejor gracias al programa,
esto no significa que si no existiera el PET no estarian en la misma
situacidén. Pronto notas que contar con un indicador que mida el impacto
seria costoso, sin embargo concluyes que por lo menos el programa
deberia tener indicadores que sean confiables y relevantes. Vuelves
analizar los indicadores para los niveles de Fin y de Propdsito, y te das
cuenta de que muy probablemente todos los encuestados responderdn
que si perciben una mejora en su calidad de vida, y que si perciben una
mejora en su ingreso, sobre todo porque el programa les da una
transferencia econdmica.

En las conclusiones de la evaluacién identificas que el equipo
evaluador ya habia reparado en esto, y que recomendd modificar el
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indicador para que en lugar de medir la percepcién de mejora en el
ingreso, midiera el numero de personas beneficiadas por el programa
con respecto a las que han sido atendidas en los ultimos tres afos, dado
cierto presupuesto (Numero de Personas atendidas con respecto al
promedio histérico, ponderado por presupuesto). De acuerdo con los
evaluadores, la idea es que con este indicador sea posible conocer si la
cobertura que esta teniendo el programa es la adecuada.

Finalmente, te remites a un apartado de esta evaluacién del
desempefio, en donde se realiza un analisis sobre el presupuesto del
programa en los Ultimos afios. Ahi se establece que la poblacién atendida
por el PET ha fluctuado en el mismo sentido que el presupuesto
destinado para su operacién. Es decir, que la tendencia ascendente en
el presupuesto en el periodo 2007-2010 coincide con un aumento
paulatino en la poblacién atendida en este mismo espacio de tiempo.

Preguntas:

a) éPodrias afirmar que el programa utiliza las evaluaciones para la
toma de decisiones?

b) éCual seria la principal recomendacidn que deberia atenderse para
mejorar el desempefio del programa?

Cuarta parte

Nueva informacion

Cuando estas por terminar de leer la evaluacidn de desempefio, entra
tu jefe a tu oficina, y te recuerda que tu trabajo debe estar concluido en
unos dias, puesto que el Presidente deberd enviar el proyecto del
presupuesto de egresos para el siguiente afo en los préximos dias, para
que los diputados lo aprueben un par de meses después.

El comentario solo sirve para aumentar tu preocupacién sobre la falta
de informacidn necesaria para tomar una decisién de la naturaleza de la
que el Presidente estd a punto de tomar (ja partir de lo que resulte de tu
analisis!). Sin embargo, las palabras de tu jefe te hacen cuestionarte
como van a decidir los diputados sobre el destino de este (y otros)
programa, si ellos no tendrdn a la mano esta informacidn. Esto te lleva a
preguntarte si tomardn esta decisién Unicamente a partir de criterios
politicos. Como la sola idea te resulta fatal, decides dejar de filosofar y
terminas por asentir, un poco perplejo, a todas las instrucciones que tu
jefe continua diciendo.

Cuando tu jefe sale de tu oficina, decides que estds demasiado
abrumado para continuar con el analisis, asi que optas por salir a la
cafeteria que se encuentra fuera del edificio del Ministerio, para tomar
un poco de aire. Ya afuera, te cruzas con una ex - compaiiera tuya de la
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maestria en politicas publicas, que trabaja en la Organizacién No
Gubernamental “Ayudemos a los pobres”, una de las mas serias y
reconocidas del pais. Aprovechas para platicarle el trabajo que te
encuentras haciendo, y te comenta que justamente ella estuvo haciendo
trabajo de campo en diversas comunidades, en donde se estaba
implementando el PET. “En mi experiencia, el programa funciona muy
diferente en cada una de las localidades en las que yo trabajé” comentd
tu ex compaiiera, “recuerdo que en la localidad Excelencia, la delegacion
del Ministerio de Desarrollo Social estaba muy bien organizada, contaba
muchos recursos humanos y, ademas, se notaba que estaban bien
capacitados. Pero en la localidad Desastrosa, el programa parecia no
tener pies ni cabeza. Supongo que esto se debe a que la delegacién del
Ministerio en Desastrosa cuenta con muy poco personal para la carga de
trabajo que tienen, ademds de que tienen muy bajo nivel de
escolaridad”. En ese momento, caes en la cuenta de que en toda la
informacion que has venido utilizando, no se menciona nada sobre el
desempefo del programa en cada una de las localidades. Comienzas a
pensar que incluso cuando en la mayoria de las localidades el desempefio
del programa fuera deficiente, y sélo en tres o cuatro fuera excepcional,
en el agregado el desempefio del programa pudiera parecer
medianamente bueno. Decides despedirte de tu ex companfera y regresar
a trabajar.

Al llegar a tu escritorio, te percatas de que la evaluacién del
desempeno y la del Diagndstico son las Unicas a las que ha estado sujeto
el programa. Encuentras una nota en la que el director del programa
justifica la inexistencia de una evaluacién de impacto con la dificultad
para definir un grupo de control, y por los costosas que estas son,
sobretodo si se considera que el presupuesto que se le asigna al programa
estd lejos de ser generoso. Cierras el expediente y consideras que, en
realidad, son pocos los elementos con los que cuentas para realizar el
trabajo que te encargd el Ministro. Sin embargo, sabes que esta es la
Unica informacidn con la que cuenta el Ministerio, de forma que procedes
a tomar las decisiones que te fueron encargadas.

Pregunta:

a) éCual es la recomendacién que haras sobre el programa?
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