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Introduccion

El Programa Nacional de Becas para la Educacién Superior (PRONABES) es una
politica publica educativa que el gobierno mexicano puso en marcha desde 2001. Este
instrumento, calificado por la autoridad gubernamental que lo coordina como ‘altamente
exitoso’ (SEP, 2006B), permanece en funcionamiento ininterrumpidamente desde hace mas

de una década.

El PRONABES fue creado con el objeto de reducir la desercion universitaria y
lograr la equidad educativa mediante la igualdad en el acceso y la permanencia de la
poblacion estudiantil socioeconémicamente mas vulnerable. Consiste en un apoyo
economico, en la modalidad de beca, cuyo monto mensual varia segun el afio escolar que
curse el alumno®; su duracién es de doce meses por afio y puede renovarse siempre y
cuando se mantengan los requisitos establecidos en su convocatoria. En principio solo
pueden acceder a él aquellos alumnos inscritos en alguna Institucion Publica de Educacion
Superior (IPES) cuyo ingreso familiar sea igual o menor a tres salarios minimos

mensuales®.

El objetivo de la presente investigacion consiste fundamentalmente en elaborar un
analisis del PRONABES como politica publica desde una perspectiva cognitiva, que
permita desarrollar un proceso de conocimiento a partir de la capacidad de representacion
de determinados fendmenos. Tal finalidad se consiguid a partir de historizar su
materializacion, desde su construccion como problema publico a partir de una serie de
situaciones coyunturales, que al conjuntarse dieron origen a objetivaciones institucionales,

simbdlicas y materiales especificas.

De tal manera, que la hipotesis principal consiste en considerar que el PRONABES,
como politica publica, fue generado por la coincidencia —en el espacio y en el tiempo—, de
actores concretos, a través de su conformacion en coaliciones, y la articulacion de éstas en

redes, desarrollando patrones de interaccion entre los que destaca la corresponsabilidad.

! Primero = $750, segundo = $830, tercero = $920, cuarto y quinto = $1000.
2 $5,609.70 en 2012.



Una coalicion se compone de actores de diversas instituciones publicas y privadas,
en todos los niveles de gobierno, que comparten un conjunto de creencias basicas (objetivos
de la politica méas percepciones causales y de otro tipo), los cuales tratan de manipular las
reglas, presupuestos y personal de las instituciones gubernamentales a fin de alcanzar sus

objetivos a través del tiempo (Sabatier y Jenkins-Smith, 1993: 5).

Desde su origen, una particularidad del PRONABES consisti6 en el planteamiento
de su esquema financiero y operativo bajo un patrén de corresponsabilidad, lo cual, al paso
del tiempo, consolidé su modo de operar y facilité que los procesos de interaccion entre los
participantes de la politica publica se instrumentaran coordinadamente, con el fin de darle
coherencia, transparencia y continuidad. Como se apreciara en el contenido del presente
trabajo, el elemento de corresponsabilidad resultdé determinante para su buen

funcionamiento y permanencia.

La corresponsabilidad, por lo tanto, se da a partir de la interaccién ordenada de
actores politicos, economicos y sociales -publicos y privados- con base a las reglas de las

instituciones vigentes.

A partir de distintos enfoques analiticos, podra evidenciarse que una politica pablica
cuya continuidad supere al menos una década, como es el caso del PRONABES, no
permanece estatica, sino que estara expuesta a cambios producidos a partir tanto de
reconfiguraciones en las coaliciones participantes, como a la influencia que diversos

factores -enddgenos y exdgenos- ejercen dentro del subsistema en el cual se desarrolla.

Para evidenciar lo anterior, se consider6 conveniente utilizar de forma
complementaria tres enfoques analiticos, con el objeto de esclarecer la multiplicidad de
elementos, actores y condiciones que intervienen en el caso de estudio elegido. Los marcos
seleccionados son: el Advocacy Coalition Framework (Estructura de Coaliciones
Promotoras), el Enfoque de Redes y el Institutional Analysis and Development Framework

(Marco de Analisis y Desarrollo Institucional).

De acuerdo con Real (2002: 9), “un rasgo comun a todos ellos es su concepcion de
las politicas pablicas como resultado de los procesos de interaccion de un conjunto mas o

menos limitado de actores pablicos y privados, actuando en una diversidad de niveles de
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gobierno, que dan lugar estructuras de accion mas o menos estables con un grado variable
de autonomia unas respecto a otras”, por lo que el resultado es una visidn policéntrica del

policy making.

Reconociendo las importantes aportaciones de los marcos analiticos seleccionados,
elaborados a partir de profundos estudios de reconocidos investigadores®, es posible la
comprension de las politicas publicas con una perspectiva explicativa muy amplia, que
permite observar su construccion a partir de enfoques que hacen énfasis en distintas partes
de su proceso. La cantidad de elementos y recursos para interpretar tedricamente a
instrumentos de gobierno que se desarrollan en la practica genera una sustancial cantidad

de conocimiento en el campo de estudio de las politicas publicas.

Partiendo del conocimiento previo de datos relativos al desarrollo e instrumentacion
del PRONABES en el caso especifico de la Universidad Nacional Autonoma de México, se
propuso tomar dicha informacion como eje para construir la presente investigacion. De
forma inicial, en el primer capitulo, se buscd contextualizar la situacion de la educacién
superior en México a fin de enmarcar al PRONABES dentro de dicho entorno y asi poder
comprender por qué es importante que exista una politica puablica de este tipo y a qué

problematica esta enfocada.

Por otro lado, se realizé una amplia revision de los enfoques y marcos analiticos
actuales, con la intencion de contar con elementos tedricos que pudieran explicar, desde el
punto de vista de la elaboracion y proceso de andlisis de politicas pablicas, como es que el
PRONABES tuvo origen. El resultado fue la seleccion de los tres enfoques previamente

mencionados, y que se abordan en el segundo capitulo.

Finalmente, en el tercer y Gltimo capitulo, se identifica de forma cronoldgica tres
periodos distintos en los que se observa, la conformacion de coaliciones promotoras,
surgidas a partir de ciertos sistemas de creencias, las cuales bajo diversos patrones de
interaccion, se configuraron en redes segun los diversos procesos del PRONABES.
Asimismo, sera posible identificar factores internos y externos que incidieron en su

modificacion.

® Como Sabatier, Jenkins-Smith, Weible, Ostrom, Klijn, o Adam y Kriesi, entre otros.
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Durante el avance de la investigacion, se considerd conveniente agregar un enfoque
comparativo entre tres instituciones (UNAM, IPN y BUAP), a fin de observar similitudes y
divergencias, atribuibles a factores especificos que a su vez permitan explicar por qué una

misma politica opera de forma distinta entre quienes participan en ella.

El trabajo se realizé a partir de investigacién de gabinete y de campo, mediante la
aplicacion de técnicas de andlisis de fuentes primarias (entrevistas) y secundarias
(documentales).

La distribucion del contenido por capitulo es la siguiente:

En el primer capitulo se expone, a manera de contexto, un panorama general de la
educacion superior y sus tendencias, para comprender la importancia de la elaboracion de

una politica publica como el PRONABES.

En este apartado se hace un breve repaso de las politicas de educacion superior en
México en las ultimas decadas, la importancia que actualmente tiene la educacion superior
como insumo para las sociedades del conocimiento, asi como la relacion que existe entre

educacion, desarrollo y desigualdad social.

El segundo capitulo hace referencia a los marcos analiticos seleccionados, da cuenta
de por qué se les considera adecuados, y concluye con la propuesta de un esquema

cognitivo propio, formulado a partir de ellos.

A partir de estos enfoques, se obtuvo un nimero considerable de elementos y
factores a tomar en cuenta para el andlisis de una politica pdblica como un sistema o
conjunto de procesos, mas que como un simple ciclo formado por un nimero determinado
de etapas o fases. En este sentido, es posible apreciar la produccién de conocimientos que
diversos autores han desarrollado, y que finalmente pueden ser complementarios, aun

cuando cada uno de ellos se enfoque en ciertos elementos 0 procesos.

Parte importante de la presente investigacion resulté ser precisamente la
complementariedad que puede darse entre lo enfoques o perspectivas de coaliciones,
instituciones y redes, con lo cual los estudiosos de las politicas publicas pueden explicar,

comprender y elaborar cada parte de su proceso.
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En el tercer capitulo, se elabora el analisis del PRONABES en tres distintos
momentos: 1) precedentes del PRONABES: 1993-2000, 2) PRONABES, la primera
década: 2001-2009, y, 3) PRONABES, los cambios end6genos y exdgenos: 2010-2012.

Asimismo, se presenta un analisis comparativo entre tres IPES a fin de identificar
comportamientos especificos del programa, atribuibles a circunstancias particulares y/o a
condiciones especificas a los actores o coaliciones participantes.

El producto final del presente trabajo, permite concluir que:

Es posible elaborar una aproximacion a las politicas publicas desde una perspectiva
cognitiva, pues existen los elementos tedrico-académico-metodologicos necesarios. Tal

ejercicio resulta ilustrativo y relevante para su estudio y comprension.

A partir de una combinacion de enfoques analiticos es posible explicar la
composicion y los distintos procesos que intervienen en la conformacion de una politica
publica determinada, al tiempo que permiten observar sus grados de complejidad y
transformacion. La importancia de los sistemas de creencias, la formacion de coaliciones y
sus patrones de interaccion, el entorno fisico y material, asi como la influencia de factores

enddgenos o exdgenos, son elementos fundamentales.

En el caso concreto del PRONABES puede apreciarse con claridad, como la
influencia e injerencia directa del Banco Mundial, tuvo y tiene efectos importantes sobre el
cambio en la politica pdblica. A partir de que otorga un crédito para que el Gobierno
Federal asegure su parte del financiamiento, empezd a ejercer un control creciente en

muchos de los aspectos operativos del programa.

La permanencia y el éxito del PRONABES como instrumento de politica pablica, al
menos durante su primera década, tuvieron origen tanto en una serie de situaciones
coyunturales determinadas, como en patrones de interaccion definidos entre los que destaca
la corresponsabilidad entre los participantes. Asimismo, sus principales cambios pueden
sefalarse a partir de factores endégenos y exdgenos especificos, con lo que se evidencia

cdmo es que suceden los cambios en las politicas publicas.
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Capitulo 1. La importancia de la Educacién Superior en el contexto de
las politicas publicas en México

Para comprender por qué fue necesario crear un programa de becas dirigido a los
estudiantes inscritos en las universidades publicas del pais, considerados los mas
vulnerables desde el punto de vista econdmico, habria que contextualizar, en primera

instancia, el entorno en el que se enmarca dicho instrumento de politica publica.

Si bien es cierto que en la actualidad se considera a la educacién superior como uno
de los bienes més preciados para la insercion de las naciones en la sociedad del
conocimiento, también existe un intenso debate en relacion a si su imparticion debe

universalizarse, y subsidiarse por los gobiernos.

Por otro lado, la relacion educacion-pobreza, que tiene como consecuencia el
aumento de las brechas de desigualdad social, esta presente entre los jovenes en edad de
cursar estudios de tipo superior o terciario, generando situaciones de inequidad tanto en el

acceso como en la permanencia.

El propdsito de un programa de becas como el PRONABES, es que el costo de
oportunidad que representa renunciar a la percepcion de un ingreso por dedicarse a los
estudios, debe subsanarse de algin modo, favoreciendo asi la oportunidad de evitar la
desercion por motivos economicos de aquellos estudiantes —con alto rendimiento
académico— que a pesar de la adversidad han logrado ingresar a una institucion publica de

educacion superior.

1.1 La importancia de la educacion superior en la sociedad del conocimiento,
transformaciones, tendencias y debates

Para las naciones desarrolladas, la educacion es una variable de gran importancia,
pues a partir de ella se generan y construyen vias de crecimiento econdémico. Segun la
Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE), un afio adicional de

escolaridad —en niveles medios y superiores- puede motivar un crecimiento anual del 0.44
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por ciento dado que la fuerza laboral educada es capaz de absorber las tecnologias de paises
avanzados con mayor facilidad (Barro, 2007: 20).

Mientras que en paises desarrollados se desplaza a la universidad como Unico
nlcleo generador de la produccion y organizacién del conocimiento cientifico —puesto que
el conocimiento y la informacion fluyen desde varios centros creativos—, en el caso
mexicano, al no existir empresas ni negocios relacionados sistematicamente con la
investigacion cientifica y el desarrollo tecnoldgico, el conocimiento se concentra
fundamentalmente en las universidades publicas, instituciones que se sujetan a un
financiamiento de carécter limitado, erratico e incierto en lo que a la investigacion
cientifica se refiere (Acosta Silva, 2009: 9-10).

La vision del sistema educativo como conjunto, en un contexto de globalizacion
ante el cual se analizan y formulan las nuevas politicas educativas, debe entenderse no
como una consecuencia directa de una propuesta internacional, sino como un nuevo modelo
que resulta de un entrenamiento tecnocratico basado en célculos econdmicos y politicos,
para el que la universidad publica deja de estar en el centro del sistema de instituciones de
educacion superior, lo cual implica su abandono y menosprecio mas o menos disfrazado
(Loyo, 2000: 93).

De acuerdo con Blanco (2000: 65) y Fischman (2008: 254), desde principios de los
setenta, el enfoque neoliberal imperante entre los organismos multilaterales —como el
Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM)- vinculados directamente
a la operacion financiera de la economia global, ejercié una fuerte presion bajo la premisa
de que la educacion universitaria en los paises en desarrollo era ineficiente e inequitativa
pues se consideraba que la mayoria de los beneficiarios de la educacion superior publica
provenian de las clases media y alta, de modo que se privilegié a la inversién en la
educacion basica por considerarla verdaderamente democratica, ademdas de
econdomicamente eficiente por su mayor tasa de retorno con respecto a la educacion

superior.

El tema del financiamiento gubernamental a la educacion superior publica se situa

en la coyuntura del cambio de paradigma por la extincion inminente del Estado benefactor
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y la aparicion de una forma de Estado en la que la politica se liga al liberalismo econémico
(Esquivel, 2000: 47). Los mecanismos politicos de financiacion, segin Bracho (2000:
126), se orientan a reforzar la idea de recuperacion de los costos puesto que se parte de que
los beneficios de la educacion media y superior son primordialmente privados, sea para los
individuos (a partir de la evaluacion de tasas de retorno individual), o de las empresas que
demandan este tipo de calificaciones especializadas.

Uno de los topicos debatibles con respecto a la educacion superior, es si se le debe
considerar como un bien publico o no. Esquivel (2000) y Rodriguez (2000) sefialan que
mientras que unos lo abordan en cuanto a si es un gasto o una inversion, otros lo dividen

segun su ambito de beneficio, ya sea publico o privado.

Como bien publico, se argumenta que en principio, la instruccién universitaria
reditGa beneficios a toda la sociedad en tanto genera los cuadros profesionales encargados
de delinear las tareas estratégicas para el bienestar social y el progreso técnico y cientifico,
al tiempo que propicia la acumulaciéon de capital humano. Sin embargo, también puede
considerarse un bien privado, ya que la férmula del subsidio gubernamental pleno
maximiza la rentabilidad privada del bien educativo, puesto que al sujeto no le cuesta la
educacion que recibe, y si le reditia beneficios personales que se traducen eventualmente

en ingresos, poder y privilegio (Rodriguez, 2000: 80-81).

La educacion en el ambiente universitario, al igual que todo tipo de organizaciones
formales, estd sujeta a procesos de revision y propuestas de transformacion con base a
experiencias que a nivel nacional e internacional se juzgan exitosas y que pugnan por la

exigencia de funcionalidad en la racionalidad de sus acciones (Padua, 2000: 96-99).

Las transformaciones e innovaciones que experimenta la educacion superior del
siglo XXI, se pueden resumir de acuerdo a las siguientes caracteristicas (LOpez Segrera
2009: 1):

1. Masificacion de los sistemas educativos
2. Diferenciacién horizontal y vertical entre sistemas e instituciones

3. Aseguramiento de la calidad y la acreditacion
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4. Demanda creciente de conocimientos especializados
5. Diversificacion y racionalizacion de las fuentes de financiamiento
6. Adopcion de culturas empresariales y organizacionales

7. Desplazamiento del centro gravitacional de la educacion superior, de las
esferas estatales hacia los mercados y la competencia

En el caso de Latinoamérica, LOpez Segrera (2009: 4, 16), sefiala que la debilidad
de la universidad en su papel de servidora de la sociedad, asi como su falta de ‘pertinencia’
y el impacto de las politicas educativas utilitarias del BM, son algunas de las razones que la
llevaron a una crisis, cuyas implicaciones fueron: a) restriccion presupuestal con una
consecuente reduccion tanto en el acceso como en la calidad (y cantidad) de su produccion,
b) restriccion en los programas de créditos estudiantiles, principalmente en paises menos
desarrollados, c) incremento en el costo de las colegiaturas tanto de universidades publicas
como privadas, limitando el acceso y provocando movimientos estudiantiles de protesta, y
d) estancamiento en la contratacion de profesores, construccion de nuevas instalaciones,
desarrollo de tecnologias para la informacién, adquisicion de libros y revistas, asi como

recortes en diversas areas sustantivas.

Mientras que el financiamiento de las instituciones publicas de educacion superior
se realice con recursos de la sociedad, su desempefio estara sujeto a mediciones con
respecto a la calidad y pertinencia con que se ejerce, de modo que deberan acceder a la
demostracion de resultados como medio de concertacién y plena congruencia entre el

régimen de su autonomia y la evaluacion (Gago, 2000: 23).

Por otro lado, si bien las metas de los programas de ajuste en el campo de la
educacion —entendidas como criterios de orden general y normas de orden particular—
propuestas como validas para cualquier pais y circunstancia, deberan ser cumplidas en
términos de los equilibrios financieros (Blanco, 2000: 67), y dadas las dificultades efectivas
para continuar accediendo al subsidio gubernamental como Unica fuente de ingresos, las
universidades publicas se han visto en la necesidad de recurrir a fuentes alternativas de

financiamiento (Rodriguez, 2000: 81).
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Gago (2000:23) establece que hipotéticamente nunca se alcanzara el presupuesto
suficiente para el desarrollo de la educacion superior porque cualesquiera que sean los
recursos econémicos con que se cuente, siempre habra méas necesidades de salarios, metas

de mejoramiento adicional, asi como diversos incrementos, e insuficiencias.

Por lo que toca a la concepcion de gratuidad de la educacion superior pablica en
México, es conveniente hacer ciertas precisiones. En realidad la gratuidad resulta relativa a
pesar del bajo o nulo costo de matriculacion, debido a que el acceso presenta una barrera en
al menos dos componentes relevantes que integran el costo real de cursar estudios
superiores. Uno es de caracter indirecto, y se refiere a los ingresos no percibidos a través
del mercado laboral durante el periodo en que se estudia, a lo que se le llama “costo de
oportunidad”; el otro es de caracter directo, y concierne al gasto en materiales educativos y
la manutencion en general para los estudios (Bracho, 2005:54).

Los costos de oportunidad tienden a disminuir como consecuencia de la escasez de
empleos durante los periodos de recesion, esto genera —al menos transitoriamente— mayores

presiones demograficas sobre el método educacional (Mufioz, 2000: 114).

Al costo de oportunidad se le debe agregar el de subsistencia, por lo que entonces la
gratuidad cuesta menos a quienes no tienen el premio de optar por educacion o trabajo y a
los que, a través de su familia, tienen garantizado el costo de subsistencia, por ello es que
las posibilidades de éxito acadéemico estan socialmente acotadas en cuanto al capital
cultural acumulado por los sujetos y las posiciones socioecondmicas de partida (Rodriguez,
2000: 80-81).

Uno de los objetivos estratégicos en materia educativa que se propuso el gobierno
mexicano a partir del nuevo milenio, consistio en la ampliacién de la cobertura del sistema
de educacion superior para convertirlo en la fuerza impulsora del crecimiento econémico y
del desarrollo social del pais. De modo que, el disefio las politicas educativas se
fundamentd en términos de excelencia y controles de calidad, por lo que las universidades
publicas confrontaron intensas presiones en cuanto a la exigencia de mejoria en su

eficiencia interna y externa (Padua, 2000: 99-101).
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En resumen, todo lo anterior conlleva también, a la consideracion de que existe una

relacion entre educacion y nivel econdmico, como se explica a continuacion.

1.2 Laeducacion, el desarrollo y la desigualdad social

Autores como Acosta (2009), Casanova (2011), Bazdresch (2001) y Oppenheimmer
(2010), coinciden en que aunque la educacién constituye un elemento que marca profundas
diferencias en cuanto al desarrollo individual y colectivo, también es cierto que una mayor
escolarizacion contribuye a incrementar la desigualdad social. Casanova agrega que, si bien
la educacion no garantiza la marcha dptima de los factores politicos y econdmicos de la
sociedad, su ausencia si expresa —en multiples formas— la fragilidad de las personas y de las

naciones (Casanova, 2011: 1).

Existe una relacion compleja entre escolaridad y diversos elementos de la economia
como trabajo, bienestar, desigualdad, ingreso, equidad, e igualdad de oportunidades.
Mientras que para el imaginario social existe la idea cotidiana, ampliamente generalizada,
de que “la educacidn es una via hacia una mejor manera de vivir”, desde el punto de vista
economico, la relacion educacién—pobreza (REP) se visualiza como la construccion de una
“linea de pobreza” en la que aquéllos que no posean los minimos, en uno y otro rubro, son
considerados “pobres” (Bazdresch 2001: 72).

Por su parte, César Gaviria, ex Presidente de Colombia y ex Secretario General de
la Organizacion de Estados Americanos (Oppenheimmer, 2010: 58-59), recalca que a la
pobreza no se le resuelve con crecimiento econémico, sino con educacion. En ese sentido,
Bazdresch (2001: 77) sefiala que existe evidencia de la importancia de la escolaridad para
obtener una mejor posicion en el trabajo y, si bien no se puede demostrar que la educacion

“saca” de la pobreza, tampoco implica que se pueda prescindir de ella en su combate.

Mientras que para la teoria del capital humano los sistemas educacionales cumplen
una funcién distributiva y bastaria el acceso a la educacion para disminuir al minimo la
pobreza, para Bazdresch (2001: 68-69) en realidad la educacion difiere segln la clase social
de los alumnos y por lo tanto reproduce la desigualdad e incluso la legitima. Por lo tanto, es

imposible ofrecer a desiguales sociales una oportunidad igual a la de otros grupos cuyo
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“capital cultural” es de entrada diferente, y aln en el supuesto de una educacion igual, a la
salida, los grupos con menor capital cultural enfrentaran mayores dificultades para ingresar
al mercado de trabajo.

El enfoque de la investigacion educativa (IE) que propone Bazdresch (2001: 72)
corresponde a una teoria de la pobreza que se centra en la nocién de “calidad educativa”
como a la accién que proporciona los elementos necesarios para conseguir la promesa de:
a) educarse, y, b) una consecuente vida mejor. Desde el punto de vista de la IE, existe
evidencia que muestra que en forma mayoritaria los pobres carecen de educacion o que la
disponible es deficiente, y que aun cuando existan excepciones, la educacion deficiente se

acentua en las zonas pobres.

Si la educacion depende de las diferencias sociales y econdmicas de los educandos,
entonces los pobres reciben una educacion de menos calidad, cuentan con maestros menos
preparados, y sufren cierta discriminacion en los insumos necesarios. Las cuestiones que
puntualizan la REP, sefiala Bazdresch (2001: 66-67), deberian responder a si: 1) la carencia
de educacion se ha de ubicar como una consecuencia 0 una causa de ser pobre, 2) el no
educado sera pobre mientras permanezca asi, y, 3) en realidad no existe relacién entre

educacion y pobreza.

Bazdresch (2001: 77-78) concluye que, aunque no se dispone de un analisis que
demuestre que solo aquellos que se han educado tienen ingresos por encima de la linea de
la pobreza, si es posible aceptar que la escolaridad adquiere relevancia para obtener una
mejor posicién en el trabajo. Asimismo, agrega que si bien la politica educativa en la
practica resulta un tanto contradictoria, los esfuerzos gubernamentales realizados se pueden
ubicar en dos vertientes: en el corto plazo se ha trabajado en el incremento de la cobertura,
la atencion a la reprobacion, la retencion, el rezago y la desercion, mientras que a largo

plazo se pretende dar atencidn a la evaluacién y la formacion de docentes.

Por su parte, Becker y Bracho, coinciden en que la educacién contribuye a crear
ambientes favorables para el desarrollo econdmico. Mientras que Becker (1988) sostiene

que la educacién tiene funciones econdmicas positivas pues contribuye a crear un stock de
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capital humano, para Bracho (2000) propicia la inversion industrial al aumentar los grados

de racionalidad econdmica-empresarial.

1.3 La politica social en México

Si de lo que se trata en el fondo es de transformar relaciones asimétricas de poder
para articular varios instrumentos de politica en los ambitos econdmicos, politicos, sociales
y culturales, y a partir de ello combatir el complejo problema de la desigualdad, Jusidman
(2009: 199, 206) advierte que a pesar de los intentos de distintas administraciones
gubernamentales no se ha logrado modificar la situacion de precariedad, inseguridad y

fragilidad en que viven millones de habitantes urbanos y rurales.

La desigualdad permanece como una cuestion que determina las oportunidades para
mejorar las capacidades y acceder a recursos e ingresos en el curso de la vida, y se
convierte en una trampa que se relaciona con el sexo, el origen étnico, la clase social y el
lugar de nacimiento, reforzando asi la idea de que ‘origen es destino’ (Jusidman, 2009:
206).

Que el Estado sea capaz de disefiar y ejecutar una politica social orientada a lograr
una sociedad mas equitativa y cohesionada, basada en la ley y en los derechos individuales,
conlleva una gran complejidad, puesto que la desigualdad tiene un origen multifactorial que
no puede enfrentarse con programas publicos simples, unidireccionales y tnicos (Jusidman,
2009: 199-206).

El origen de los programas sociales vigentes en nuestro pais, proviene de las
concepciones que sobre la responsabilidad social se han tenido a lo largo de diferentes
momentos de la historia, lo cual puede identificarse a partir de cuatro etapas que se han ido
superponiendo, sin hablar propiamente de rupturas entre una y otra (Jusidman 2009: 206,

ver cuadro 1.1).
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Cuadro 1.1 Generaciones de politicas sociales en México

13

23

33

43

1940 — mediados 70’s

mitad 70’s — fines 80’s

fines de los 90’s

2000...

Construccion de un Estado
de Bienestar

Concentracién regional

Focalizacién

Privatizacion, subrogacion

Desarrollo institucional,
legislativo, de
infraestructura y recursos
humanos en cinco
ambitos: educacion,
salud, seguridad social,
seguridad alimentaria,
infraestructura y senicios
urbanos

Programas concentrados
en zonas y comunidades
marginadas del ambito
rural (Coplamar, Pronasol -
1989)

Atencion alimentaria, en
salud y educacién a grupos
en pobreza o winerables,
en el medio rural
(Progresa, Oportunidades)

Retiro del Estado como
prestador u operador de los
senicios sociales para
conwertirse sélo en
responsable de su
financiamiento

Progresiva inclusion de la
poblacion en redes basicas
de proteccién social por la
via del empleo formal para
avanzar hacia una
sociedad mas igualitaria

Se buscaba resarcir el
abandono y la explotacién
del campo y sus
pobladores; paliar la
desigualdad respecto del
desarrollo urbano

Programas de
transferencias monetarias
interpretacion de la
pobreza centrada en las
carencias individuales
grupos wilnerables

Participacion del sector
privado en la provision de
bienes y senicios

Exclusién y rezago de los
pobladores del campo,
incapacidad para crear
empleos, actividades
informales como Vélwla de
escape

Uso de infraestructura de
salud y escolar construida
en el pasado, programas
masivos y poco complejos

Incrementa desigualdad y
exclusion, hay captura de
instituciones por grupos de
interés, la corrupcion
domina a la clase politica

Fuente: Jusidman, 2009: 201-206

La preocupacion por la innovacion y la eficiencia en la gestion ha llevado a los

gobiernos, entre otras estrategias, a la focalizacion de sus intervenciones sociales. Cuando

se habla de politicas de desarrollo social, se refiere a aquellas que se plantean objetivos de

largo plazo por medio de la inversion en capital humano y social (educacion, salud,

alimentacion, construccion de redes, fomento de los emprendimientos sociales, etcétera).

Conocer los procesos, resultados e impactos de las politicas de desarrollo social constituye

un elemento fundamental para mejorar la toma de decisiones y obtener mayor eficacia en

las politicas disefiadas, mejor implantacion de sus estrategias y eficiencia en la asignacion
de recursos (Cardozo 2003: 139-140).

La presencia actual del Estado se inserta, segin el esquema elaborado, entre la

tercera y la cuarta etapa, en tanto no se ha dado un transito total a la privatizacion y

subrogacion en los distintos &mbitos publicos. Sin embargo es preciso tener en cuenta que,

23




si bien las formas de interaccion con agentes no gubernamentales se han diversificado, ello
no quiere decir que el Estado deje de estar presente en el terreno de lo social.

El desarrollo de una verdadera politica publica, debe partir de una participacion
activa de la poblacion, asi como de la voluntad politica para superar los problemas, de
modo que la intervencion estatal refleje las demandas, intereses e inquietudes de los
gobernados en lugar de limitarse a impulsar programas definidos Unicamente por los grupos
a cargo de los gobiernos en turno (Jusidman, 2009: 199).

1.4 El sistema de la educacién superior en México en el siglo XXI: evolucién de la
matricula y politicas publicas desarrolladas

En México el panorama general reciente del sistema educativo es de un rapido
crecimiento de los ciclos posteriores a la educacion primaria, por lo que el nimero absoluto
de potenciales demandantes de educacion superior se incrementé ampliamente a partir de
los ochenta (ver cuadro 1.2). La matricula de la educacion superior se triplico en las Gltimas
tres decadas a raiz de la expansion de la cobertura del nivel basico y del crecimiento

demogréfico, el cual se quintuplicé en el periodo 1950-2000 (Bracho, 2005: 14).

Cuadro 1.2 Estructura de la matricula del sistema nacional educativo

Estructura de la matricula del sistema nacional educativo

Nivel Ciclo escolar (miles de alumnos) Tasa de crecimiento (%)
educativo | 1980-81 | 1985-86 | 1990-91 | 1995-96 | 2000-01 | 2005-06 |2009-2010| 1980-90 |1990-2000|2000-2009
Primaria 14,666 15,124 14,401 14,623 14,792 14,548 14,860 -1.8 2.71 0.45
Secundaria 3,033 4,179 4,190 4,687 5,349 5,979 6,127 38.11 27.67 14.54
Bachillerato 1,057 1,538 1,721 2,050 2,594 3,301 3,681 62.76 50.69 41.9
Superior 811 1,033 1,097 1,295 1,718 2,150 2,546 35.24 56.59 48.19

Fuente: Estadisticas histdricas del Sistema Educativo Nacional, SEP.

Para el 2000, el Distrito Federal era la Unica entidad con una tasa de cobertura
mayor al 40 por ciento, distribucidon que concuerda con los mayores niveles de ingreso
tanto en entidades federativas como con el principal centro universitario del pais. Al tiempo

que la matricula de educacion media superior, y en particular el egreso aumenten, es

24



probable que los origenes socioecondémicos de los potenciales demandantes de educacion
superior sean mas diversos que en el pasado (Bracho, 2005: 16-23).

El momento de las transiciones educativas entre diferentes ciclos es cada vez mas
importante puesto que justo en esos momentos es cuando los estudiantes enfrentan mayor
riesgo de interrumpir su trayectoria académica. Si esto es cierto, sefiala Bracho (2005: 23),
podria justificarse una politica de becas destinada a estudiantes con escasos recursos
econdmicos cuyo fin sea incorporarlos y retenerlos en las universidades hasta la conclusion

de sus estudios.

De acuerdo con datos proporcionados por el Subsecretario de Educacion Superior
(2006-2012), Rodolfo Tuiran®, en el ciclo escolar 2010-2011 la matricula superé los 3
millones de alumnos, de tal modo que la cobertura total de la educacién superior (sin
considerar al posgrado) alcanz6 un equivalente mayor al 30 por ciento de los jovenes de 19

a 23 afios.

A diferencia de otros paises como Brasil y Chile, en los que el crecimiento de la
matricula se ha canalizado mediante el sector privado, Tuiran sefiala que en México la
apuesta ha sido fortalecer el sistema publico, de modo que alrededor del 70 por ciento del
aumento de la matricula se origind a partir del esfuerzo de las instituciones publicas de
nivel superior. Entre 2008 y 2011, el impulso a la matricula del régimen de sostenimiento
publico hizo necesaria la creacion de 92 instituciones de educacion superior y 52
extensiones de instituciones ya existentes, asi como la puesta en marcha de 1,343 proyectos
adicionales de ampliacion y mejora de los campus e instalaciones universitarias. Asimismo,
se aprovechd mas adecuadamente la capacidad instalada en algunos subsistemas y se
alentaron iniciativas dirigidas a aumentar la matricula de las modalidades no presenciales
(Tuiran, 2011: 3).

Pese al aumento en las oportunidades de acceso, Tuiran® sefialé que la desigualdad

social que se desprende a partir de las inequitativas oportunidades de acceso a la educacion

4 La educacion superior en México: avances, rezagos y retos, en http://168.255.254.136/work/sites/ses/
resources/PDFContent/2198/VF-CAMPUS_MILENIO[1].pdf (consultado el 1 de mayo de 2012). Publicado
en el suplemento Campus Milenio el 27 de febrero de 2011.

® Nota publicada en La Jornada el 3 de enero de 2011.
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superior segun el origen socioecondmico de los alumnos, evidencian la incapacidad del pais
para impedir que el origen de clase condicione el destino educativo, social y laboral de los

jovenes mas pobres.

Actualmente, el 20 por ciento de los jévenes més pobres® acceden a la ensefianza
superior (cifra que en 2004 alcanzaba s6lo el 13 por ciento), por lo que aquéllos con los
ingresos mas altos tienen una probabilidad cuatro veces mayor de cursar una carrera
universitaria. La exclusién también se refleja en el rezago educativo o en el abandono
temprano de la escuela, lo cual condena a los jovenes a seguir trayectorias marcadas por la
precariedad laboral, la baja productividad, los bajos ingresos, asi como escasos niveles de

bienestar y gran frustracion.

Por lo tanto, la desigualdad social y econdmica que limita el ejercicio pleno del
derecho a la ensefianza en ese sector, provoca que se desperdicie el potencial de los jovenes
como uno de los activos mas importantes con que un pais cuenta, y se contribuya a

reproducir las divisiones sociales.

En cuanto a la evolucion de la matricula del sistema de educacion superior y el nivel

licenciatura, se tienen los siguientes datos (ver cuadros 1.3y 1.4):

® Estudiantes cuyos ingresos familiares se ubican en los primeros cuatro deciles (Tuiran, 2011:6).
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Cuadro 1.3 Matricula del sistema de educacion superior en México, 1970-2009

Matricula del sistema de Educacion Superior
1970-2009
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1,000 V/
500 27‘1/

1970 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2009

N
o
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Miles de alumnos

Fuente: Elaborado con informacién de las estadisticas historicas del Sistema Educativo
Nacional (SEP) y del Centro de Estudios Sociales y de Opinion Publica de la Camara de
Diputados (LIX Legislatura)

Cuadro 1.4 Matricula de licenciatura de las IES por régimen de financiamiento, 94-08

Matricula de licenciatura por régimen
1994-2008
3,000
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Fuente: Anuarios estadisticos de la ANUIES
Nota: en algunos afios se incluye a poblacidn escolarizada y no escolarizada,
comprende a poblacion de licenciatura, técnico superior universitario y normal
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A fin de contextualizar las condiciones actuales de la educacidn superior en nuestro
pais, a continuacion se elabora un breve recuento de dicho ambito en las décadas recientes,
de modo que se tenga un panorama general de cdmo, por qué y de qué forma se ha ido

transformando.

En la historia reciente de México, el sistema de ensefianza superior estuvo expuesto
a complejos entornos en los que interactuaron multiples factores asi como diversos actores.
Algunos de los principales componentes que permiten explicar su situacion son los

siguientes (Rodriguez citado por Luengo, 2003: 3):

- Las relaciones entre el Estado y el sistema de ensefianza superior en general, y con
las instituciones en lo particular, asi como su manifestacion en politicas de
organizacion y estrategias de reforma,

- Laconfiguracion de demandas sociales sobre la universidad,

- La movilizacion de los actores universitarios —académicos, estudiantes y
trabajadores— dentro de las instituciones, y

- La adaptacion de pautas de cambio derivadas de los modelos internacionales de
desarrollo de la ensefianza superior

Con base en lo anterior, Luengo considera factible identificar tres etapas o fases a lo

largo de las dltimas tres décadas del siglo XX: la de expansion (en los setentas), la de

desaceleracion (en los ochentas), y la evaluadora (en los noventas).

1.4.1 Etapa de expansion

Bartolucci (1994:127) refiere que la politica educativa imperante en México entre
1970 y 1982 encontrd en las aspiraciones escolares de la poblacion una fuente inagotable
para restituir la desgastada legitimidad del sistema politico nacional. En esa época, la
inversién en educacion superior alcanzd niveles inusitados sin que hubiera mayores
exigencias respecto a la calidad académica. La universidad adquiri6 la funcion tradicional
de servir a la clase media y pas6 a formar parte de un sistema educativo orientado por

preocupaciones politicas mas que académicas, y cuantitativas mas que cualitativas.

28



El proceso de crecimiento, expansion y diversificacion de la universidad mexicana
no fue un fenémeno proyectado y dirigido, tampoco fue una respuesta natural frente a la
presion de un mercado de trabajo profesional demandante de nuevos cuadros y destrezas.
La logica de la expansion respondié a dinamicas de orden politico, como una forma de
asimilacion -aunque también de anticipacion y aln de encauzamiento- de demandas
sociales y politicas de las clases medias. El propio crecimiento de la universidad hizo de

ella un mercado laboral importante (Rodriguez, 2000:75-76).

En esta etapa se concentr6 el mayor crecimiento en la historia de educacion en
México, tanto en matricula como en nimero de instituciones, programas académicos y
planta docente. Citando a Valenti y Castillo, Luengo (2003: 4) menciona que entre 1970 y
1980 la matricula de educacion superior crecié 330 por ciento a nivel licenciatura, 550 por
ciento a nivel posgrado, mientras que la tasa de absorcion del grupo de edad de 20 a 24
afios se duplico.

El gobierno pretendié integrar a la sociedad mexicana —de manera gradual- a un
nuevo paradigma cuyo modelo de modernidad econdmica y social fuera presidido por las
practicas e instituciones de los paises centrales (Loyo, 2000: 84). La politica gubernamental
puso éenfasis en los aspectos cuantitativos, y el gasto publico en la materia se ejercio sin
criterios de calidad, eficacia y transparencia. Lo anterior, de acuerdo con Luengo (2003:4-
5), se debio tanto a una relativa abundancia de recursos gubernamentales como a un alto

grado de conflictividad real o potencial a raiz del movimiento estudiantil del 68.

En este periodo surgen el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT),
asi como nuevas entidades institucionales (como la UAM y la ENEP), formas de
organizacion académica (como el departamental o el modular), e innovadores sistemas
como el de los Institutos Tecnoldgicos Regionales. Asimismo, se impulsé la creacion y/o
especializacion de carreras y posgrados, la reforma de los planes de estudio, la
experimentacion pedagdgica y de modalidades de ensefianza abierta, y el monitoreo del

aprendizaje (Luengo, 2003: 4).

Sin embargo, mas que la atencion hacia la calidad de los resultados de los procesos

educativos, prevalecié una expansiébn no regulada del sistema, bajo una planeacion
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formalista de poco impacto y carente de mecanismos de evaluacion; incluso, a medida que

aumentaba la matricula, la eficiencia terminal decrecia continuamente (Luengo, 2003: 4-5).

Por las caracteristicas y condiciones del modelo de desarrollo econémico nacional
vigente en la fase de expansion, el origen principal de los recursos financieros mediante los
cuales el Estado logré incrementar rubros de gasto social, tales como la educacion, y en
especial la ensefianza superior, se localizé en el endeudamiento externo. Las universidades
fueron apoyadas por el gobierno en lo econémico y en lo politico, crecieron y se
reformaron, pero se hicieron dependientes del régimen estatal. Por tal motivo, el sistema
universitario sufrié los impactos de la crisis econémica de distintas formas (Rodriguez,
2000: 77).

Las principales caracteristicas de esta etapa fueron (Luengo, 2003:6): a) crecimiento
de la matricula, fundamentalmente de instituciones publicas, b) expansion del namero de
instituciones universitarias publicas, c) expansion del nimero de instituciones privadas, d)
diversificacion de la oferta educativa, con la creacidbn de nuevas licenciaturas, e)
incorporacion de nuevas formas de organizacion académica, f) exploracion de nuevas
formas de organizacion de planes de estudio, g) creacion de un sistema nacional de
formacién de profesores, y, h) establecimiento del sistema nacional de planeacion de la

educacion superior.

Hacia finales de esta etapa, el financiamiento de las universidades publicas tendié a
disminuir en términos relativos; los criterios de eficiencia, eficacia y rentabilidad del egreso
como fundamentos de la administracion estatal, desplazaron a la logica de los subsidios en
tanto instrumentos de politica publica (Rodriguez, 2000:77-78). Las politicas se
fundamentaron en valores que orientaran las acciones, la evaluacion, y la vinculacién con el
sector productivo, por lo que se dictaron normas y se orientaron las asignaciones

presupuestarias (Loyo, 2000: 83).

1.4.2 Etapa de desaceleracion

Durante los ochentas se puso freno al crecimiento sostenido del sistema educativo

superior. En principio, la causa fundamental fue la severa crisis econémica iniciada en 1982
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y sus multiples efectos. Hubo una significativa reduccién en los recursos publicos
destinados a la educacion superior que afectd a la inversion en infraestructura, y al gasto en
investigacion y docencia. Asimismo, organismos internacionales como el FMI y el BM,
ejercieron presion a través de politicas de ajuste econdémico (Luengo, 2003: 5-6).

Hasta los afios sesenta, mas del 90 por ciento de la matricula se localizaba en
instituciones publicas, sin embargo, a partir de 1982 los recursos financieros sufrieron una
disminucién considerable dando paso al inicio de algunos programas para resarcir, de

forma focalizada, ciertas actividades. (Zorrilla, 2000: 32-34).

Fue un periodo de coordinacion y racionalizacion debido al agotamiento del modelo
desarrollista que afectd a todos los campos de la sociedad, incluida la educacion. En esta
etapa se dio un giro a las relaciones entre el gobierno y las universidades pablicas dando
lugar a articulaciones asimetricas, heterogéneas y conflictivas, por lo que la educacion
superior se convirtio en un terreno problematico donde se agudizaron tensiones de diverso

origen.

El crecimiento de la universidad puablica en México guardd muy escasa
correspondencia con la evolucion del mercado profesional, el cual incluso tendié a la
recesion por efecto de la crisis, desarrollando fendmenos de subempleo profesional. Fue
entonces que se alimentd una imagen social negativa tanto de la universidad publica como
de sus estudiantes; se deterioré su concepcién como el canal de movilidad social por
excelencia, asi como la capacidad competitiva de sus egresados, a quienes se les presento
un destino profesional incierto en cuanto a los ingresos a los que podrian aspirar
(Rodriguez, 2000: 77).

Hubo una activa intervencion gubernamental en lo relativo al crecimiento y la
orientacion de las universidades del pais, se instrumentaron politicas de evaluacion ligadas
al financiamiento publico, y se establecieron criterios de eficacia y eficiencia al desempefio
institucional. Se fue construyendo un proceso de planificacion y evaluacién que se extendio
a todo el sistema de educacion superior del pais, con el proposito de reformarlo a partir de

estimulos externos basados en el financiamiento estatal.
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La contencion del gasto social y de las politicas publicas en educacion superior hizo
patente la creciente influencia de los mecanismos de mercado en las decisiones
universitarias. Se promovid, por un lado, la busqueda de fuentes alternas de financiamiento
por parte de las instituciones, y por otro, el cambio a la orientacion de la demanda educativa
en funcién del sector de los servicios y del empleo asalariado. La reconfiguracién del
esquema de financiamiento universitario provoco la emergencia de politicas educativas que
obligaron a la formulacion e implementacion de reformas en dichas instituciones (Luengo,
2003: 7-8).

En resumen, esta etapa presentd las siguientes caracteristicas (Luengo, citando a
Diaz Barriga, 2003: 9): a) contencion de la matricula bajo el argumento de masificacion
educativa, b) promocién de la calidad de la educacion sobre su crecimiento, ¢) disminucion
de recursos fiscales asignados a la educacion superior, d) diversificacion de las fuentes de
financiamiento, e) reorientacion de la matricula hacia areas con menor demanda como
ciencias exactas, naturales y agricolas, y, f) crecimiento de la educacion superior privada,

aungue porcentualmente cubrié a un sector reducido con respecto a la matricula global.

En México y en toda la region latinoamericana, se prometia que la apertura de la
educacion a los capitales privados, la competencia entre escuelas y maestros, asi como la
evaluacion sistematica y reiterada de decenas de millones de estudiantes habrian de generar
un dinamismo y una mejora inusitada en la educacién. Sin embargo, el resultado fue de un
estancamiento generalizado, cuando no de retroceso. La competencia por recursos entre
instituciones no mejord al conjunto de ellas pero si trajo una brutal diferenciacién entre

universidades ricas y universidades pobres (Aboites, 2008: 4-5).

La universidad publica comenz6 a ser vista cada vez menos como patrimonio social
y mas como un filtro para excluir del acceso a empleos y mejor calidad de vida a los
grandes sectores populares. La combinacién de la restriccion a la matricula y el uso de

examenes estandarizados discriminatorios acentuaron tal fendmeno (Aboites, 2008: 6).
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1.4.3 Etapa evaluadora

Durante los noventas continu6 el proceso transformador de los dispositivos que
regulaban las relaciones entre el Estado y las universidades. Se establecieron mecanismos
de evaluacion y asignacion de recursos financieros a partir de los cuales se dio un modo
distinto de interaccion entre las agencias gubernamentales y las instituciones universitarias.
Fenomenos como la globalizacion e integracion econémica mundial, el crecimiento y
diversificacion de la ensefianza superior, las crisis fiscales, asi como las nuevas
administraciones de los gobiernos en turno, fueron algunos de los factores que influyeron

en el sistema de educacion superior mexicano (Luengo, 2003: 9-10).

En esta decada los recursos publicos disponibles para la educacion superior se
dirigieron al cumplimiento de metas cualitativas especificas y los mecanismos utilizados
para aplicarlos fueron mas selectivos. Asimismo, la evaluacion se comenzo a aplicar como

indicador para la conduccion del sistema de educacion superior (Zorrilla, 2000: 32-34).

Los instrumentos basicos que se emplearon en la nueva relacion gobierno-
universidad, a fin de conducir a las instituciones educativas segin el rumbo de las
estrategias y programas gubernamentales, y en sintonia con las necesidades economicas y

sociales, consistieron principalmente en (Luengo, 2003: 10):

- Articulacion de procedimientos de evaluacion
- Establecimiento de programas de financiamiento extraordinario
- Exigencias especificas de cambio a las instituciones

- Desplazamiento de la planeacion a la evaluacién, y con ello del control del proceso
a la verificacion de los productos

- Vigilancia a distancia y autonomia regulada del sistema de educacién superior y de
cada una de las instituciones que lo integran

- Generacion de sistemas e instrumentos de autoevaluacién como eficiencia terminal,
nivel de empleo de egresados, vinculacion con la industria y la sociedad, adecuacion
de su funcionamiento y normatividad, entre otros

- Doble dinamica gubernamental: de retraccion y de intervencién
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- Intento de asimilacion a los patrones internacionales

- Fomento a la competitividad académica entre instituciones del sistema en relacion a
rendimiento, produccion, criterios de calidad y excelencia

- Busqueda de cumplimiento de criterios de equidad y cobertura

- Generalizacion y diversificacion de mecanismos de evaluacion y acreditacion

1.5 Panorama de la primera década del siglo XXI

A finales de los noventas, se consideraba que las universidades publicas en
Latinoamérica habrian de jugar un papel decisivo dentro de las transformaciones requeridas
para acceder al siglo XXI en condiciones de fortaleza economica, estabilidad social y
régimen democratico (Rodriguez, 2009). El liderazgo académico tendria que centrarse en
un papel trascendente en cuanto a la formacion de futuros cuadros en los distintos campos y
dominios de actividad, asi como en la transmision de racionalidad, valores y actitudes; sus
funciones académicas dependerian de las relaciones y pactos establecidos con la sociedad y
con el Estado para allegarse los medios que garantizaran un nivel de calidad académica

sostenible e incremental.

La complejidad del escenario internacional y las demandas del entorno regional,
proponian a la universidad publica grandes retos como: a) contribuir a que los paises
contaran con las capacidades cientificas y tecnoldgicas suficientes para competir en una
economia mundial globalizada, b) crear los cuadros profesionales y técnicos que la
renovacion de las estructuras de produccion y de servicios del pais requeria, c) participar en
el debate sobre temas cruciales para definir las opciones de politica econdmica, modelos de
desarrollo social, gobierno y participacién ciudadana, entre otros, d) anticipar y apoyar
procesos de cambio en aspectos tales como la dindmica poblacional, el empleo, la
distribucién de los servicios de salud y educacion, la imparticion de justicia y el respeto a
los derechos humanos, la preservacion del medio ambiente y el patrimonio cultural

nacional (Rodriguez, 1999).

Diez afios mas tarde, tanto el contexto como el animo que enmarcaron a la

Conferencia Mundial de la Educacién Superior organizada por la UNESCO en junio de

34



2009 fueron, a diferencia de la celebrada en 1998, totalmente distintos: “la incertidumbre
por el desenlace de la depresiébn econdémica mundial, el nuevo proteccionismo, el
desempleo en todos los mercados de trabajo, la irrupcién de viejas y nuevas formas de
violencia social, entre otros aspectos negativos, minaron el optimismo finisecular”
(Rodriguez, 2009).

Si bien de las vias de solucién propuestas en 1998’ no todas las respuestas disefiadas
rindieron frutos positivos, para Rodriguez (2009) el hecho mismo de concertar puntos
comunes para emprender la reforma de normas, sistemas e instituciones, puede

considerarse positivo ya que inspird una nueva generacion de cambios estructurales.

En 2009 se hizo una revision de los mismos temas de una década atras, se arribo a
conclusiones semejantes o idénticas, y se reiteraron propuestas de solucion enunciadas
anteriormente. Permanecieron vigentes temas como la educacion superior como bien
publico y derecho ciudadano, los beneficios educativos, culturales y econémicos que irradia
el sistema, el potencial de las tecnologias informaticas y de telecomunicaciones para
expandir la oferta educativa, la importancia del enfoque multicultural, la cooperacion
internacional y la solidaridad de los paises avanzados con los subdesarrollados, asi como
las precauciones sobre la educacion de mala calidad y los proveedores transnacionales

enfocados a la ganancia (Rodriguez, 2009).

Sin embargo hubo al menos, dos problemas relevantes que fueron omitidos
(Rodriguez, 2009):

1. El de los procedimientos concretos para hacer frente a la contradiccion que existe
entre postular el derecho a la educacion superior como inalienable, y mantener
procesos de selectividad académica que obstaculizan, en los hechos, el acceso de

grupos de poblacion mayoritarios, y

2. El de la empleabilidad de los egresados universitarios, ante las decrecientes

oportunidades de insercion laboral de los jovenes profesionistas a escala mundial

" Evaluacién y aseguramiento de la calidad académica, mayor cooperacién y movilidad académica,
generacion de formulas para educacion abierta y a distancia, diversos apoyos para estudiantes en desventaja,
atencion a la equidad de género, flexibilizacidn curricular y organizativa, y varias mas (Rodriguez, 2009).
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Una vez transcurrida la primera década del siglo XXI, es posible identificar avances
y mejoras significativas en distintos aspectos, a partir de las transformaciones del sistema
nacional de educacion superior, tales como: a) crecimiento del sistema, distribucion
territorial y cierta diversificacion de la oferta, b) cambio en el perfil de la planta académica,
c) incremento en la produccién cientifica, d) procesos de aseguramiento en la calidad de los
programas, €) desarrollo de mecanismos de transparencia y rendicién de cuentas
(Rodriguez, 2010B).

En cuanto a las dificultades que prevalecen en el sistema, se destacan la
heterogeneidad entre los subsistemas y entre las instituciones, originada en parte por la
dinamica de competitividad que ha impregnado la politica sectorial, asi como la
persistencia de rezagos debido a las dificultades de operar transformaciones en escenarios

resistentes al cambio (Rodriguez, 2010B).

Otro elemento de cambio que es necesario apuntar, consiste en la identificacion de
los protagonistas. En la dltima década el sistema ha mejorado gracias al esfuerzo conjunto
de las instituciones, los gobiernos, los legisladores, las comunidades academicas, los
estudiantes y la sociedad en general. Organismos como la ANUIES y otras organizaciones
universitarias han desempefiado una tarea de articulacion y de cadena transmisora
bidireccional (Rodriguez 2010B).

Rodriguez plantea que a fines de la primera década del siglo XXI se conformé un
mejor sistema, pero al mismo tiempo se hizo mucho mas complejo, con desafios por

enfrentar en el futuro inmediato y a largo plazo.

El mayor problema consiste en sostener una dindmica de crecimiento y desarrollo
cualitativo que repercuta en las oportunidades de empleo de los egresados y que contribuya
a la recuperacién econdémica del pais, por lo que el reto es, en primera instancia,

multidimensional (Rodriguez 2010B):

a. Mantener la tendencia de crecimiento®

b. Consolidar todos los tipos institucionales

& La ANUIES plantea un horizonte de cobertura del 50% hacia el 2020 (Rodriguez, 2010B).

36



c. Construir un mecanismo mucho mas eficiente de coordinacion que incluya tanto
a las instituciones publicas como a las particulares

d. EIl factor financiero es crucial, acceder a una nueva etapa de crecimiento y
desarrollo cualitativo implica, necesariamente, una inversion publica de gran
envergadura

e. Entender y asimilar que el sistema de educacion superior e investigacion
cientifica es un componente de un esquema de desarrollo mas amplio: para que
cumpla a cabalidad con su mision y objetivos se requiere el acompafiamiento de
otras politicas econémicas y sociales

1.6 Una politica publica para los estudiantes de nivel superior

La provision minima o maxima de un bien como la educacion, implica un costo
financiero para el gobierno que sufragara total o parcialmente el servicio. Los niveles
medio superior y superior son concebidos como necesidades instrumentales’ cuya
distribucidn se sustenta en méritos que implican un esfuerzo y la calificacion de éste como
satisfactorio. Si no es posible demostrar la posesion de tales atributos, tampoco es posible
asignar el bien en cuestion. Los conocimientos o atributos a los que se hace referencia son

siempre sujetos de ser adquiridos por la intervencion humana (Bracho, 2005:61).

Si anteriormente el reclamo de los sectores medios en expansion era de
democratizacion de la universidad en términos de ampliacion del acceso, actualmente se
demanda un mayor compromiso por parte del Estado para lograr la incorporacion,
permanencia y egreso de segmentos tradicionalmente alejados de la institucion, puesto que
la elevacion de las tasas de desercion y recursamiento se produce a partir de condiciones
desiguales originadas en las oportunidades de acceso para los grupos excluidos (Chiroleu
2009: 4-12).

En el nivel universitario, considerado el Gltimo escalon en la piramide educativa de
un Estado, el acceso es desigual entre distintos sectores sociales y sélo unos cuantos
integrantes de cada cohorte que inicia la educacion basica son capaces de llegar a él

(Bracho, 2005:13). Por lo que, si tanto el ingreso como el mérito académico son variables

° Las necesidades instrumentales son aquellas que sirven como medios para realizar ciertos fines, no se
valoran por lo que son sino por aquello que permiten adquirir o desarrollar (Bracho, 2005:61).
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que inciden en la inscripcidn y egreso en los estudios superiores, no todos los aspirantes
estan en igualdad de condiciones (Bracho, 2005: 54).

Si la distribucién educativa presenta sesgos porque depende de las diferencias
sociales y economicas de los educandos, entonces el acceso a la educacion superior se
encuentra condicionado por los ingresos, género, situacion laboral del estudiante, localidad
y entidad de residencia, entre otros factores (Bazdresch, 2001: 72; Bracho, 2005: 13).

Si la familia es incapaz de brindar los medios materiales necesarios para que sus
hijos ingresen a la vida escolarizada y escalen de un nivel a otro, el acceso a la escuela, o

bien no ocurre o bien se interrumpe en algin momento (Bartolucci 1994: 78).

La relacion que guardan entre si los criterios de necesidad, merito, eficacia y libre
intercambio, que conforman el nicleo de los debates sobre la justicia y las concepciones
generales sobre la igualdad de oportunidades, dan origen a su vez, a dos tipos gruesos de
politicas o0 concepciones de igualdad que abarcan la no discriminacion y a la nivelacion de

las condiciones del terreno (Bracho, 2005:60).

Mientras que la igualdad de resultados deviene en un planteamiento utopico e
irrealizable, es posible, sin embargo, hablar de generar condiciones académicas y
organizativas para que cada estudiante tenga posibilidades razonables de éxito. Suponer la
“igualdad de oportunidades” para acceder a la universidad no incluye la posibilidad
concreta de obtener resultados positivos en el transito por la institucion, de modo que los
procesos que tienen como meta mejorar las posibilidades de obtener resultados similares
entre desiguales, requieren de mecanismos disefiados especialmente para atender las
dificultades concretas, generadas por disimiles capitales econdmicos, culturales y sociales
(Chiroleu, 2009: 3-13).

En tanto la educacidn sea considerada un bien primario necesario que supone mérito
para acceder a él, un sistema de becas puede responder a mas de un principio de

distribucién y justificarse segun los fines que persiga (Bracho, 2005:71).

En el entendido de que al gobierno entrante de Vicente Fox, cuya gestion inicio en

diciembre del 2000, les preocupé el estado de desigualdad de oportunidades, asi como el
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nivel de desercién en la poblacion estudiantil de més bajos recursos econémicos, se tomé la

decision de instrumentar una politica publica que atendiera a dicho segmento social.

La forma en que se disefio y elabor6 el PRONABES, tiene, desde una perspectiva
tedrica, una serie de procesos: condiciones fisicas y materiales, actores, formacion e
interaccion de coaliciones, sistemas de creencias, establecimiento de redes, e influencias de

factores internos y externos, que de forma analitica pueden identificarse con claridad.

El PRONABES, visto como estudio de caso, puede servir como referencia para la
aplicacion de tres distintos enfoques que se complementan entre si, como sera expuesto en

la revision elaborada en el siguiente capitulo.
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Capitulo 2. Un marco para el analisis de las politicas publicas con
perspectiva cognitiva

Un tema crucial para los gobiernos es especificar su plan de accion, el cual se vera
materializado, en parte, a través de politicas pablicas. Por lo tanto, una de las principales
actividades de un gobierno, es la produccién de programas para la satisfaccion de las
demandas sociales. Si bien es importante que un gobierno sea reconocido y legitimado,
también debe ser legitimado lo que hace y produce, de modo que tanto el disefio como la
aplicacion de politicas publicas seran elementos fundamentales para avalar la capacidad y
la competencia gubernamental (Santibafiez et al., 2008: 5).

El arte de gobernar a través de politicas publicas consiste, de acuerdo con
Santibafiez y Lahera (2008: 5), en el cuidado de su disefio al seleccionar determinadas
lineas de accidn; seran ademas, instrumentos Utiles y eficientes para entregar al electorado
lo que busca, en términos de resolucion de problemas. Lahera sostiene que un buen
gobierno es aquél “que logra los resultados mas cercanos a los dptimos, para lo cual se
requiere que se disefien, ejecuten y evallen en las mejores condiciones y con la mayor

utilidad social”.

Por otra parte, Lorenc y Blumer (2005: 6) sefialan, que las politicas publicas son
uno de los elementos fundamentales de la construccion social de problemas y que, por lo

tanto, los planes oficiales contribuyen a darle existencia al problema que dicen atacar.

Los estudios sobre la formacion de agendas y la elaboracion de los problemas
publicos, de acuerdo con Lorenc (2005: 8), evidencian la existencia de un proceso de
produccidn en sentido estricto, en el que los individuos y los grupos generan objetivaciones

provistas de sentido que hacen de su entorno una negacién de otras multiples posibilidades.

Para autores como Lorenc (2005) y Maillet (2008), la sociologia de los problemas
publicos permite historizar lo social, mostrar su caracter construido. Ellos concuerdan en
que es posible aplicar un andlisis de politicas pablicas con perspectiva cognitivista a fin de
mostrar —a partir de reconstituir las representaciones y tramas de actores concretos—, que lo

que hay es la negacion de posibilidades que existieron y existen, es decir, que lo que hay es
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el resultado de una seleccion, y que ésta es, al menos en parte, el producto de acciones
estratégicas que se enlazan entre si, dando origen a objetivaciones institucionales,

simbolicas y materiales, especificas en cada caso.

De acuerdo con Santibafiez (et al., 2008: 19), “la reconsideracion y actualizacion de
los marcos analiticos en politicas publicas se transforma en un esfuerzo que debe aportar
evidencia respecto de referencias tedricas que sirvan de apoyo para entender el accionar de
las distintas fuerzas politicas en las democracias de paises en desarrollo”. Para Santibafiez,
el esquema clasico de la separacion de las esferas privada y publica ha sido superado y
sustituido por la incorporacion de nuevas variables a partir de mualtiples actores, recursos,
interacciones, procesos y etapas (ver diagrama 2.1). Lo anterior contribuye a que los
estudiosos de las politicas publicas integren perspectivas y enfoques de analisis mas
amplios que permitan explicar a estos instrumentos de gobierno con mayor claridad y

sustento tedrico-académico.

La “produccion” de politicas publicas no es un asunto menor ni completamente
mecanico. Es resultado de una serie de elementos y factores determinados, que a pesar de
su enumeracion y ejecucion no necesariamente son predecibles o previsibles en su
totalidad, dependen de interacciones y eventos tanto planeados como fortuitos. Una politica
publica no es algo estatico, estd sujeta a diversos agentes (actores y/o circunstancias
especificos) a partir de los cuales existira, continuard, se modificard, o se cancelara. Es por
esto que al referirse a las politicas publicas, se refiere constantemente al “ciclo”,
entendiéndolo como un proceso —0 conjunto de procesos— que permanece en constante

movimiento.

Una vez instrumentadas, se les visualiza como producto de una decision
gubernamental, sin embargo, su materializacion es consecuencia de una considerable
cadena de sucesos. Una vez que fueron formuladas, se instrumentan, y comienzan a operar,
entran a una fase en la que interviene un nimero mayor de involucrados (incluyendo a los
beneficiarios y afectados positiva o0 negativamente, directa e indirectamente), por lo que son
susceptibles de ser alteradas por resultados no deseados o condiciones no premeditadas, lo

cual determinara el llamado “cambio en las politicas”.
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Para Sabatier (2007: 6), los cientificos sociales deben estar conscientes y ser
capaces de aplicar distintas perspectivas teoricas, ya que el conocimiento de varios
enfoques obliga al analista no sélo a asumir, sino a identificar las diferencias entre los
supuestos de distintos marcos. Asimismo, el manejo de multiples perspectivas fomenta la
acumulacion de evidencia para la comprobacion de hipétesis en competencia, e incluso

alentard al analisis comparativo.

Por una serie de razones, el proceso de las politicas publicas implica un complejo
conjunto de elementos que interactlan entre si: diversos actores involucrados, periodos de
tiempo, multiples niveles de gobierno, regulaciones administrativas, disputas técnicas, asi

como valores e intereses profundamente arraigados.

Ante tal complejidad, sefiala Sabatier (2007: 3-4), el analista debe encontrar alguna
manera de simplificar la situacion a fin de tener alguna posibilidad de entenderlo. Los
estudiosos de las politicas pdblicas han adoptado paradigmas institucionales para explicar
el proceso de su formulacion, puesto que a partir de la conceptualizacion de los problemas,
las agencias gubernamentales formulan alternativas y seleccionan las soluciones, las cuales
se implementan, evallan y revisan. De tal modo, que tanto las instituciones como los
recursos que éstas controlan son criticos para entender el proceso de las politicas publicas
(Sabatier y Jenkins-Smith, 1993: xi).

Con el fin de adaptar los instrumentos de analisis de las politicas pablicas al nuevo
contexto (Real, 2002: 9), en el presente capitulo se tomaran elementos de tres distintos
enfoques a fin de conformar una propuesta para interpretar posteriormente al PRONABES.
Se considera conveniente combinar las siguientes perspectivas, por ser de las que han
destacado en los ultimos afios, asi como por su complementariedad y ajuste al caso de
estudio. Los marcos analiticos a utilizar son: el Advocacy Coalition Framework (Estructura
de Coaliciones Promotoras), el Enfoque de Redes y el Institutional Analysis and

Development Framework (Marco de Analisis y Desarrollo Institucional).

De acuerdo con Real (2002: 9), “un rasgo comun a todos ellos es su concepcion de
las politicas pablicas como resultado de los procesos de interaccion de un conjunto mas o

menos limitado de actores pablicos y privados, actuando en una diversidad de niveles de
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gobierno, que dan lugar estructuras de accion mas o menos estables con un grado variable
de autonomia unas respecto a otras”, por lo que el resultado es una visidn policéntrica del

policy making.

A continuacion se elabora una breve descripcion de cada uno de los enfoques, y en
seguida se hard una revision detallada de los mismos para concluir el capitulo con la
propuesta de un modelo combinado con el fin de aplicarlo al caso de estudio de la presente

investigacion.

» Advocacy Coalition Framework (ACF)

De acuerdo con Sabatier y Jenkins-Smith (1993: xii-2), el ACF es una teoria
alternativa para el estudio de las politicas publicas, superior a aquéllas que las abordan
desde el modelo heuristico™ que desagrega al proceso en una serie de subprocesos
funcionales y temporales (definicion del problema, formulacion de alternativas, toma de

decision, implementacion, evaluacion).

Lo que Sabatier y Jenkins-Smith argumentan, es que el modelo heuristico resulta
‘descriptivamente impreciso’, puesto que circunscriben al ciclo de la politica como la unidad
temporal de analisis y por lo tanto, sélo indica cual es la secuencia de las etapas, pero no
identifica, como componente crucial, a las fuerzas y/o condiciones que intervienen para el
paso de una etapa a otra, 0 a los vinculos, detonantes e influencias necesarias a lo largo del
proceso, ni tampoco se sefiala el continuo rol del Estado y los gobiernos locales en cuanto a
la innovacidon de una politica. La Unica utilidad que estos autores reconocen en cuanto a los
modelos por etapas, es que dividiendo al proceso de las politicas en una serie de pasos, se

contribuye a la comprension del mismo (Sabatier y Jenkins-Smith, 1993: 3-14).

Es necesario entonces, un modelo méas apropiado que se enfoque en ciclos multiples
e interactuantes, en los que concurran distintos actores, niveles gubernamentales y

contextos de cambio, lo cual a la larga permitira integrar las perspectivas tanto de analisis

% El término heuristica procede del griego sbpiokewv que significa ‘hallar, inventar’; como disciplina
cientifica, incluye la elaboracion de medios auxiliares, principios, reglas, estrategias y programas que faciliten
la bisqueda de vias de solucidn a problemas.
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como de aprendizaje a través del proceso de una politica publica durante una década o mas,
y en ello precisamente se enfoca el ACF.

Este enfoque, concebido durante la década de los ochenta, ocupa actualmente un
puesto de considerable relevancia dentro de las teorias de las politicas publicas, sobre todo
entre aquéllas que tratan de explicar los procesos de cambio (Real, 2002: 14).

» Enfoque de Redes

Para Adam y Kriesi (2007: 146), el enfoque de red de politicas es mas una
herramienta analitica que una teoria, su valor reside en el hecho de que se conceptualiza a
la formulacion de politicas como un proceso en el que debe tomarse en cuenta tanto a la
diversidad de actores participantes como a sus interacciones e interdependencias. Lo que se
busca destacar en esta perspectiva es que los actores pasan, de considerarse atomizados y/o
aislados a interrelacionados entre si, entendiendo también que ya sea que los actores

estatales o de la sociedad dominen el proceso, resulta una cuestion empirica.

El interés reciente del enfoque de redes de politicas publicas puede verse, de
acuerdo con Klijn (1998: 9), como un intento de ‘contextualizar’ el enfoque de proceso, es
decir, que el enfoque de red comienza donde acaba el enfoque de proceso. Se trata de
explicar como los problemas, los actores y las percepciones no son elementos fortuitos en
el proceso de politicas, sino que estan conectados con la red inter organizacional en la que

ocurren.

Si bien los enfoques de la red han sido criticados por su débil base teérica, o porque
no se les considera el factor mas crucial para explicar el cambio de una politica, es posible
vincularlos con otros enfoques analiticos (Adam y Kriesi, 2007: 130-131). Por otra parte, el
andlisis de las redes se ha ampliado, al tener en cuenta que otros factores, tales como las
instituciones, las ideas, los valores, las estrategias y las tecnologias, también se consideran

determinantes de las estructuras de la red.

Si se vincula al sistema de interaccion de una politica publica especifica con los
factores enfatizados por otros enfoques teoricos (sistemas de creencias, imagenes politicas,

instituciones, choques exdgenos), se agregaran elementos dindmicos para el enfoque de
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redes. Sin embargo, Adam y Kriesi (2007: 131) advierten que el andlisis de redes debe
circunscribirse a sus posibilidades: los enfoques cualitativos se limitaran a la descripcion
metaférica de las redes, mientras que los cuantitativos modelardn sus caracteristicas

estructurales.

» Institutional Analysis and Development Framework (I1AD)

El 1AD, propuesto por Elinor Ostrom, es un enfoque que se enmarca dentro de la
teoria del Institutional Rational Choice (Institucionalismo de la eleccion racional), la cual
trata de explicar los procesos sociopoliticos a partir del comportamiento de los individuos.
En este sentido, en la version “institucional” de la eleccion racional, se considera que el
calculo del costo-beneficio de las acciones de los individuos esta influido por diversos
factores, tales como, su experiencia a partir de otros individuos (también calculadores), el
conjunto de las reglas vigentes, las condiciones fisicas y materiales, y la cultura o valores
compartidos que afectan a los contextos de accion donde los individuos interactian (Real,
2002).

Autores como Dowding, consideran que la teoria de la eleccion racional
institucional posee una capacidad explicativa superior a la de enfoques como el de las
policy networks, ya que a partir de los “presupuestos sobre el comportamiento individual
pueden elaborarse modelos matematicos a partir de los cuales se extraeran inferencias mas
0 menos consistentes sobre los resultados de los procesos de interaccion entre actores”
(Real, 2002: 13-14).

El enfoque institucional, sefiala Ostrom (2007: 39-40), debe emprenderse a tres
niveles: a) marcos analiticos, b) teorias y, ¢) modelos, cuyo desarrollo y aplicacion debe

diferenciarse, sin embargo es posible complementarlos (ver cuadro 2.2).
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Cuadro 2.2 Niveles de recursos analiticos para el enfoque institucional

Marco
analitico

Teoria

Modelo

* Organiza el conocimiento y permite elaborar un diagnostico acerca de un
fendmeno

* Detecta cudles son las variables mas generales para analizar todo tipo de
estructura institucional

* Intenta identificar los elementos universales que cualquier teoria
relevante debe incluir

* Ayuda a generar las preguntas que deben ser abordadas en una primera
aproximacion

* Determina qué elementos del marco son particularmente relevantes para
ciertas cuestiones y permite la elaboracion de hipotesis de trabajo

* A partir de un marco, elabora supuestos especificos para generar el
diagndstico de un fendmeno, explicar sus procesos, y predecir los resultados

* Varias teorias suelen ser compatibles con un mismo marco analitico

* Construye supuestos precisos sobre un conjunto limitado de parametros y
variables

* Explora sistematicamente las consecuencias de tales supuestos en un
conjunto limitado de resultados

* Multiples modelos son compatibles con la mayoria de las teorias

Fuente: Elaboracion propia con base en Ostrom (2007:25-26)

2.1 El analisis de politicas publicas a partir del Advocacy Coalition Framework (ACF)

y del enfoque de redes

En 1988, Paul Sabatier publicoé por primera vez'' su propuesta denominada
Advocacy Coalition Framework. Desde entonces, a raiz de su aplicacion practica para el
andlisis del cambio en las politicas a través del tiempo, el marco analitico del ACF ha sido

revisado y reformulado en distintas versiones por Sabatier, en colaboracién con otros

autores como Jenkins-Smith y Weible (Sabatier y Weible, 2007:189-202).

1 «An Advocacy Coalition Framework of Policy Change and the Role of Policy-Oriented Learning Therein”,

Policy Sciences, vol. 21, nims. 2-3, pp. 129-168.
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En el transcurso de la presente investigacion se localizaron cuatro versiones del

que se contemplan (ver cuadro 2.3).

Cuadro 2.3 Esquema del Advocacy Coalition Framework

esquema principal del ACF*2, sin embargo, en este capitulo se utiliza la mas reciente por

considerarse la mas completa, a comparacion del resto, en cuanto a los distintos elementos

2005 Diagrama de la Estructura de Coaliciéon Promotora

PARAMETROS

RELATIVAMENTE
ESTABLES

. Atributos basicos del area
problema (bienes)
. Distribucion basica de
recursos naturales
. Estructura socialy
valores socioculturales
fundamentales
. Estructura constitucional
basica (reglas)

LARGO PLAZO

ESTRUCTURAS DE
OPORTUNIDAD
PARA LAS
COALICIONES
1. Grado de consenso

necesario para un
cambio en la politica
2. Apertura del sistema
politico

a. Creencias
b. Recursos

Estrategia Estrategia
Instrumentos de
redireccionamiento | redireccionamiento

EVENTOS EXTERNOS
(SISTEMA)
. Cambios en condiciones
socioeconomicas
. Cambios en la opinion
publica
. Cambios en coaliciones
sistémicas de gobierno
. Decisiones politicas e
impactos de otros
subsistemas

CORTO PLAZO

LIMITANTES Y
RECURSOS DE
LOS ACTORES DEL
SUBSISTEMA

Reglas institucionales, asighacionde

1

SUBSISTEMA DE LA POLITICA

Coalicién A Intermediarios Coalicién B

de politica
a. Creencias
b. Recursos

y y

Instrumentos de

N 4

Decisiones de autoridades
gubernamentales

recursos, y nombramientos

y

Productos de la
politica

y

Impactos de la
politica

Fuente: Sabatier, Weible (2007: 202)

Debe mencionarse que el ACF no estd exento de limitaciones (Sabatier y Weible,

12 |as cuatro versiones del esquema se encuentran en los Anexos.
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2007: 207-209). Por una parte, se sefiala que afirma lo obvio, sin embargo sus autores
reconocen que si bien algunas de sus aplicaciones se limitan a identificar las partes
contendientes de un debate politico, su objetivo es mucho mas amplio. Por otro lado, en

cuanto a quienes critican que es constantemente modificado, sus autores responden que tal




capacidad de revisién —aproximadamente cada seis afios— constituye una fuerza productiva
hacia el camino de la ciencia. También se argumenta que no aborda el problema de accion
colectiva, y que le falta claridad en la conceptualizacion y operacionalizacion de las
variables institucionales que estructuran la formacion y el comportamiento de las
coaliciones. En tal sentido, Sabatier ha sefialado que es conveniente complementar el

analisis con otros enfoques.

El ACF parte de tres “piedras fundamentales”: 1) una asuncion a nivel macro
(societal) de que la mayoria del policy making se produce entre los especialistas dentro de
un subsistema de la politica, cuyo comportamiento se ve afectado por factores del entorno
del sistema politico y socioeconomico, 2) un micro-nivel (individual) “modelo del
individuo”, que se basa en gran medida en la psicologia social, y 3) la conviccion a nivel
meso (grupal) de que la mejor manera de lidiar con la multiplicidad de actores en un
subsistema es agruparlos en “coaliciones”. Estos supuestos, a su vez, afectan a las variables
dependientes, las creencias y los recursos; asimismo, el cambio se producira a partir de dos
caminos fundamentales: 1) el aprendizaje orientado a las politicas, y 2) las perturbaciones
externas (Sabatier y Weible, 2007: 191-192).

El proposito del ACF es explicar tanto el cambio en las creencias como en la
politica misma, asi como observar los aciertos y las fallas de los programas examinados. Lo
anterior sera factible, segin Sabatier, al examinar al menos un ciclo completo de
formulacion, implementacion y reformulacion, por lo que este enfoque s6lo puede usarse en
aquellas politicas publicas que permanezcan durante periodos de una década o mas
(Sabatier, 1993: 16).

El analisis del ACF inicia con la identificacion de las propiedades de los
subsistemas de politica, los parametros estables e inestables del sistema politico mas
amplio, y los diferentes componentes de las creencias fundamentales de la politica. A partir
de ello se examinan las cuatro vertientes de las cuales dependen los cambios importantes
en las politicas publicas: 1) el aprendizaje, 2) shocks externos, 3) choques internos, 4) el
estancamiento perjudicial (Sabatier y Weible, 2007: 208). Asimismo, para el enfoque del
ACF, es muy importante comprender el papel que desempefia la informacién técnica y

cientifica dentro del proceso de las politicas (Sabatier y Jenkins-Smith, 1993: xii).
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A pesar de que este enfoque analiza especialmente el cambio dindmico en las
politicas, existe un elemento central que se origina a partir del amplio rango de actores
participantes en los distintos subsistemas que intervienen en las politicas publicas, y que los
autores han conceptualizado como ‘las coaliciones’ (promotoras o de defensa, segun la

traduccion que se haga del término advocacy).

En este sentido, el enfoque de redes de politicas publicas adquiere relevancia al
aplicarse junto con el ACF —principalmente con respecto a las coaliciones— para entender
como se comportan los actores dentro de las redes y como los factores exdgenos y
enddgenos estan conectados en la determinacion de resultados de las politicas y su cambio
(Adam y Kriesi, 2007: 146).

El subsistema de la politica, de acuerdo con el ACF, es la unidad de analisis de
mayor utilidad para observar el proceso de cambio, ya que se compone de distintas
coaliciones formadas por actores de diversas organizaciones —publicas y privadas— que

participan activamente en torno a una problematica en particular (Sabatier, 1993: 17).

La mayor parte del proceso de la formulacion de politicas se produce dentro de los
subsistemas de politica e implica negociaciones entre los especialistas. EI comportamiento
de los participantes en el subsistema de la politica es, sin embargo, afectado por dos tipos
de factores, unos bastante estables, y otros dindmicos del todo (Sabatier y Weible, 2007:
193).

2.1.1 El Subsistema

El concepto clave de ‘subsistema’ se atribuye a Freeman, quien en 1955 se refirio al
proceso de division de las politicas publicas estadounidense, de acuerdo con subunidades
centradas en torno a politicas concretas, donde interactuaban actores gubernamentales
especializados (agencias administrativas y comités del congreso) con grupos de interés
(Real, 2002: 4).

Desde entonces, distintos autores han dado al concepto un significado mas amplio y

dinamico. En 1985, Wamsley, sefialé que un subsistema “incluye a actores que buscan
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influir en la fijacion autoritaria de valores. Son heterogéneos, tienen una cohesion variable
y exhiben una complejidad interna. Estos subsistemas de politicas funcionalmente
especializados abarcan tanto al sector publico y privado como sus sucursales y los
diferentes niveles de gobierno” (Klijn, 1998: 24). De acuerdo con Wamsley, un subsistema
consta de una red de actores, una estructura normativa y una economia politica. Ademas de
la estructura horizontal, que consta de representantes de los grupos de presidn, servicio civil
de varios departamentos y politicos especializados, el subsistema muestra una estructura

vertical.

De acuerdo con Sabatier (1993: 17), la conceptualizacion de un subsistema debe ir

més alla de las nociones tradicionales de los “triangulos de hierro™*®

—Que se circunscriben
a agencias administrativas, legislativas, comités y grupos de interés dentro de un solo nivel
de gobierno—, e incluir a todos aquellos actores —ubicados en distintos niveles— que
desempefien roles importantes en la generacion, difusion y evaluacion de ideas para las

politicas.

Aungue la nocion de los “triangulos de hierro” y los “subgovernments™*, como

estructuras cerradas en la elaboracion de las politicas pablicas, difieren con uno de los
puntos bésicos de la teorfa pluralista’® (de la relativa accesibilidad del proceso politico para
los actores no gubernamentales), se considerd que la fuente de tal discrepancia se debia al
caracter empirico de las investigaciones, y por lo tanto era producto del sesgo de eleccion
de los casos estudiados (Real, 2002: 5).

En 1978, Hugh Heclo publicd “Issue Networks and the Executive Establishment”
como critica a la inadecuacion del concepto de “triangulo de hierro” para comprender los

cambios en la politica federal norteamericana que habian tenido lugar durante los afios

13 LLa vision triangular de Lowi (1964, 1979) daria lugar a uno de los conceptos méas conocidos para designar
la estructura basica en la que se desarrollaba la elaboracion de politicas publicas en Estados Unidos: los
“tridngulos de hierro” (iron triangles). En el seno de estas estructuras funcionales se desarrollaba una relacion
simbidtica. Por un lado, el grupo de presion necesitaba a la agencia para poder prestar servicios a sus
miembros y tener al tiempo un punto de acceso al gobierno. Mientras que por otro, la agencia necesitaba al
grupo para obtener apoyo para sus programas, y el comité del congreso requeria de la capacidad del grupo
para movilizar electoralmente a sus miembros (Real, 2002: 5).

14 sostiene que las politicas publicas se elaboran a partir de alianzas compuestas por expertos, actores no
gubernamentales y miembros del poder ejecutivo y legislativo (Jordan, citado por Real, 2002: 4).

5 El pluralismo reconoce la participacion de varios grupos que se caracterizan por la heterogeneidad
ideoldgica y social, independientemente de los recursos econémicos que posean.

52



setenta (Real, 2002: 7). Dichos cambios, hacian referencia al crecimiento de la intervencion
gubernamental, asi como al incremento —en nimero y categorias— de actores que trataban

de influir en el proceso de las politicas publicas.

De este modo, Heclo elabor6 el concepto de “issue network” (cuestion de redes),
para dar cuenta del gran nimero de actores involucrados en torno a las politicas, con grados
variables de compromiso o dependencia mutua, moviéndose constantemente dentro y fuera
de la red resultante’®. Bajo esta perspectiva, se advertia que ninguno de los actores
conseguia el control total de las politicas, y que el papel de los intereses econdmicos era tan
importante como el de los compromisos ideoldgicos o emocionales (Real, 2002: 7).

Volviendo al planteamiento del ACF, Sabatier y Weible (2007: 193) sefialan, que
identificar el alcance apropiado de un subsistema es uno de los aspectos mas importantes de
un proyecto de investigacion, por lo que la regla fundamental debe ser: “centrarse en el
ambito de aplicacion material y geografica de las instituciones que estructuran la

interaccion”.

Por otro lado, el ACF asume que la formulacién de politicas en las sociedades
modernas es tan compleja, tanto en lo sustantivo como en lo legal, que los participantes
deben especializarse si quieren tener alguna esperanza de ser influyentes. De tal forma que,
la especializacion es un fendbmeno que ocurre dentro de los subsistemas de politicas
compuestos por participantes que regularmente tratan de influir en la politica pablica
(Sabatier y Weible, 2007: 12).

Adam y Kriesi (2007: 129), coinciden en que la formulacion de politicas tiene lugar

en subsistemas, los cuales presentan las siguientes caracteristicas:

- Funcionan mas o menos independientes el uno del otro en forma paralela

- Consisten en un gran nimero de actores que se ocupan de cuestiones especificas de
politica

' La nueva conceptualizacion de Heclo estaba asociada con el fenémeno observado en la sociedad
estadounidense a finales de los afios setenta, a partir del surgimiento de multitud de grupos y organizaciones
vinculados a la defensa de intereses no econémicos (Real, 2002: 7).
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- Los procesos politicos dentro de los subsistemas no estan controlados sélo por los
agentes estatales, sino que se generan por la interaccion entre actores publicos y
privados

2.1.2 La Seleccién de los problemas publicos

Aunque en el esquema del ACF no se sefiala como parte del subsistema a la
seleccién de los problemas publicos, se considera un punto elemental a tratar dentro del
presente analisis, pues finalmente es a partir de ello que se originan las politicas publicas.

Es claro que existe un debate entre diversos autores en cuanto a cémo se constituye
un problema publico y a como se le atiende. No deja de ser interesante exponer distintos
puntos de vista, a fin de tener parametros para elaborar conclusiones de acuerdo a los casos

empiricos de analisis.

De acuerdo con Lorenc (2005: 2-3), en 1972, Cobb y Elder, en el marco de una serie
de investigaciones particulares sobre movilizaciones sociales y conflictos entre grupos en
los Estados Unidos, concluyeron que los policy problems (problemas de politica publica)
resultan de conflictos “entre dos o mas grupos en relacion a cuestiones formales o
substantivas relativas a la distribucion de posiciones y recursos”. De tal forma que, los
promotores de un problema potencial que no ha recibido atencién gubernamental, difunden
a otros segmentos de la sociedad (grupos mas sensibles al tema, franjas informadas del
publico o sociedad en general) y/o a otras autoridades (legisladores, funcionarios o jueces

de cualquier nivel institucional), la dificultad que los afecta directa o indirectamente.

Aunque para Lorenc la perspectiva de Cobb y Elder ofrecia una visibn muy
restringida de los procesos que dan nacimiento a los problemas publicos, puesto que su
teoria parte de un “pequefio grupo” —pequefio en su tamafio, pero también en la extension
de sus intereses particulares y de su campo de accion—, posteriormente reconoce que

resituaron su idea original en un marco conceptual mas extenso.

La primera contribucién sistematica a una sociologia constructivista de los
problemas publicos, sefiala Lorenc (2005: 5-6), fue hecha por Herbert Blumer a comienzos

de los setentas. Retomando el legado de las mas viejas tradiciones de la sociologia
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norteamericana, Blumer sostuvo que “un problema social existe principalmente en los
términos en que es definido y concebido en la sociedad”. EI modelo heuristico de Blumer
definid cinco etapas que constituyen la historia de todos los problemas sociales, con relativa
independencia de sus contenidos: 1) emergencia del problema, 2) legitimacion del
problema, 3) movilizacion de la accién con respecto al problema, 4) formulacién de un plan
oficial de accion, y 5) implementacién del plan.

Sin embargo, uno de los principales limites de la contribucion de Blumer reside en
el hecho de que el proceso de definicion de los problemas pablicos aparece como una serie
de “etapas”. Contra tales planteamientos, para Lorenc (2005: 6-7), las “etapas” son
frecuentemente simultaneas, y constituyen relaciones complejas que no permiten reconocer

la existencia de secuencias necesarias.

Por otro lado, Santibafiez (et al., 2008: 11), citando a Aguilar, sefiala que hay tres

factores esenciales en la definicién de un problema publico:

1. Habitualmente existe una diferencia entre la definicion del problema
construida por el gobierno y la definicion del problema construido por los
afectados o interesados. Esta brecha puede acortarse en la medida que se
aumente el intercambio de informacion entre el gobierno y los afectados,
generando los canales que favorezcan las negociaciones entre el gobierno y la

sociedad en torno a la definicién del problema

2. Los problemas publicos se plantean y se estructuran para ser solucionados, o
sea, la solucién forma parte de la definicién del problema, por consiguiente,
definir el problema significa “crear el problema” de forma tal que tenga
solucion, que sea gubernamental y socialmente abordable con los recursos que

se disponen

3. Resulta fundamental contar con una clara identificacién de los elementos que
constituyen el problema publico para posteriormente determinar los factores

que originan el problema y sobre los cuales habria que intervenir
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Autores como Subirats (2001) sefialan, en cuanto a los procesos de analisis y
hechura de las politicas publicas, que —por su gran cantidad y diversidad— no es posible que
todos los problemas publicos se incorporen a la agenda de gobierno, por lo que sélo
algunos, aquéllos que para los tomadores de decision cuentan al menos con: a) interés
general, b) una buena definicion del problema, c) recursos, —pero sobre todo—, d) voluntad

politica, logran ser parte de los asuntos a atender por una administracién gubernamental.

Cuando se habla del ‘interés general’ no hay que perder de vista que es algo
relativo. Si bien se refiere a un consenso entre algunas partes, no necesariamente quiere
decir que exista acuerdo entre todas las partes involucradas con respecto a cierta situacion
especifica. Por lo tanto, el interés general en estos casos, debe entenderse como la
condicidn, producto de la negociacién y movilizacion, que un conjunto de actores —publicos

y privados— propicia segun sus preferencias e intereses.

2.1.3 Las Coaliciones

De acuerdo con Sabatier y Weible (2007: 196), en paralelo a la literatura de redes y
su creciente reconocimiento a la importancia de las relaciones interpersonales para explicar
el comportamiento humano en una politica pablica, el ACF sostiene que las creencias y el
comportamiento de las partes interesadas se inscriben, en parte, en las redes informales

existentes entre ellos y que se estructuran a partir de la formulacién de politicas.

El ACF asume que los participantes se esfuerzan por traducir los componentes de
sus sistemas de creencias en la politica real antes de que lo hagan sus oponentes. Para tener
alguna posibilidad de éxito, deben buscar alianzas, compartir recursos y desarrollar

estrategias complementarias (Sabatier y Weible, 2007: 196).

El proceso politico que acompafia la discusion de una politica publica esta
constituido por wuna serie de actores protagonicos, con funciones asignadas
constitucionalmente, y otros de reparto cuya participacion no es tan solemne ni definida,

pero no por ello no dejan de ser influyentes (Santibafiez et al., 2008: 2).
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En ese sentido, para Melstner (Santibafiez et al., 2008: 2), la definicion de actor se
puede entender como: “un individuo, funcion, grupo, comité, equipo burocrético, coalicion
o0 incluso el Estado, que busca interferir o moldear una politica publica”. Los actores que
participan dentro de la dinamica de una politica en juego, se van reconociendo por las
posturas de aceptacién o rechazo ante un proyecto determinado, ello hace que los actores
entreguen 0 nNo apoyo a una iniciativa de politica pablica.

Los participantes buscaran aliarse con legisladores, funcionarios de agencias, lideres
de grupos de interés, jueces, investigadores, e intelectuales de varios niveles de gobierno
que tengan creencias politicas similares. Cuando éstos también participan en un grado no
trivial de la coordinacién, se forma una coalicion de apoyo. A su vez, coordinar a las
coaliciones implicara cierto grado de trabajo en conjunto para alcanzar objetivos politicos
similares (Sabatier y Weible, 2007: 196).

Puede existir, como sefiala Maillet (2008), una coalicién hegemdnica, o bien, como
dice Sabatier (1993: 18), varias que adopten distintas estrategias que contemplen una 0 mas
innovaciones institucionales, a fin de que sus miembros impulsen con mayor fuerza los

objetivos de la politica.

Los policy brokers —corredores de politicas— son aquel grupo de actores que media
entre coaliciones opositoras con el fin de disminuir la intensidad de los conflictos a traves

de un compromiso razonable entre las partes (Sabatier, 1993: 18-19).

Cada coalicién puede replantear sus creencias o modificar su estrategia a partir tanto
de las percepciones de la adecuacion de las decisiones gubernamentales y los impactos
resultantes, como por nueva informacion procedente de procesos de busqueda y dinamicas
externas (Sabatier, 1993: 19).

La definicion que Klijn (1998: 36) hace de las redes de politicas publicas es, en
parte, equivalente al concepto de coalicion, ya que sefiala que constan de una gran variedad
de actores que tienen sus propias metas y estrategias, por lo que cierta politica se da como
resultado de su interaccion. Sin embargo, Klijn (1998: 36) difiere con Santibafiez (et al.), en
cuanto a que afirma que no hay un actor individual que tenga suficiente poder para

determinar las acciones estratégicas de los demas actores, ni ningun actor central, asi como
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que no existen metas dadas a priori por éste Ultimo que puedan ser utilizadas como método

de medicion de la politica efectiva.

De acuerdo con Santibafez (et al., 2008: 3), es posible clasificar a los actores que
inciden en el proceso de politicas pablicas en dos grandes bloques, sin que esto signifique
que todos participaran en forma simultanea en su discusion. En el primer grupo identifica al
gobierno, la administracion publica, los partidos politicos y los organismos internacionales,
en el segundo estan la empresa privada, los grupos de interés, los centros de investigacion y

los medios de comunicacion.

Sin que la clasificacion de Santibafiez se considere exhaustiva, y puedan agregarse o
desagregarse los tipos de actores, se entiende que uno o varios de ellos entraran en juego, a

medida que sus intereses resulten involucrados segun el alcance de la politica publica.

Para Sabatier y Jenkins-Smith (1993: 5) una coalicion se compone de actores de
diversas instituciones publicas y privadas, en todos los niveles de gobierno, que comparten
un conjunto de creencias basicas (objetivos de la politica méas percepciones causales y de
otro tipo), los cuales tratan de manipular las reglas, presupuestos y personal de las

instituciones gubernamentales a fin de alcanzar sus objetivos a traves del tiempo.

Sabatier sefiala que las coaliciones identificadas permaneceran ‘en competencia'
(competing coalitions), sin embargo no queda claro si para cumplir con tal condicion
necesariamente deben tener visiones opuestas para resolver cierta problematica publica, o si
solo deben estar compuestas por distintos actores (para considerarse contrarias) aunque la
postura sea basicamente similar. Otra cuestion que no queda suficientemente definida en el
esquema de Sabatier y Jenkins-Smith, es si un mismo actor puede integrar distintas

coaliciones.

Por su parte, Adam y Kriesi (2007: 133-134) sostienen que, en cierto momento y en
un subsistema dado, es probable que el conjunto de los actores se organicen en un nmero
limitado de coaliciones con diferente potencial. En cuanto a la composicion de las diversas
coaliciones, distinguen por un lado a los actores estatales, y por otro a tres tipos de actores
en el sistema de intermediacion de intereses (partidos politicos, grupos de interés y

organizaciones no gubernamentales). Aclaran que las coaliciones pueden estar compuestas
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de un sblo tipo de actores (homogénea) o pueden incorporar a diferentes tipos de los
mismos (heterogénea).

El enfoque de la coalicion promotora del ACF pone gran énfasis en la competencia
y el conflicto como los detonantes para invertir en nuevas pruebas, argumentos y estrategias
en las redes politicas. Sin embargo, Lindquist (2001: 16) sugiere que también existe
evidencia de estrategias de cooperacion a través de coaliciones promotoras en respuesta a
eventos criticos (por ejemplo, un desastre o escandalo) o en prevision de un cambio
significativo. Esto no quiere decir que la diferencia de intereses desaparece, Sin0o que es
superada por un tiempo, o bien que se pueden generar nuevas formas de debate y resolucién
de conflictos.

De acuerdo con Messner (1999: 97), la competencia y la cooperacion desempefian
papeles igualmente significativos. La interaccion de los actores organizados en una red no
equivale a una cooperacion armoniosa o simbiotica, en tanto que los actores persiguen
intereses propios que pueden ser tanto divergentes como comunes. Messner cita que autores
como ERer (et al., 1993) hablan de una “competencia cooperativa o colaborativa”, mientras

que otros como Marin (1990) se refieren a una “cooperacion entre fuerzas antagonicas”.

Por su parte, Lorenc (2005: 7) destaca que no debe perderse de vista la cuestion
empirica, ya que el caracter competitivo de las interacciones a través de las cuales se
producen las selecciones se debe a la capacidad limitada que tienen las arenas publicas para

procesar simultaneamente diversos problemas.

Con respecto a que la investigacion empirica reciente ain no explica como es que
las coaliciones superan el problema del free-rider (polizon) en la accion colectiva, en
cuanto a los recursos para formar y mantener a los miembros de una coalicion a través del

tiempo, Sabatier y Weible (2007: 197) sefialan que:

- Los costos de transaccion de la participacion en una coalicién son relativamente
bajos comparados con otras formas de comportamiento colectivo, debido a los
sistemas de creencias compartidas, la confianza alta, y la voluntad de distribuir los
costos de manera justa

- Los beneficios percibidos a partir de la participacién en una u otra coalicién pueden
sobredimensionarse, sobre todo cuando hay situaciones conflictivas (los actores de
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diferentes coaliciones son propensos a percibir la misma informacion de maneras
muy diferentes, lo que lleva a la desconfianza y a pérdidas de valor)

- El nivel de coordinacion dentro de una coalicion varia de fuerte a débil

2.1.4 Las Redes

La perspectiva de redes, cuyo fundamento en la teoria inter organizacional enfatiza
que los actores dependen el uno del otro, resulta complementaria con el concepto de las
coaliciones. Establece que cada participante necesita de los recursos de los demas para
alcanzar sus propias metas, de tal modo que, tanto los patrones de relacién entre actores
como sus interdependencias influyen en el proceso politico (Adam y Kriesi, 2007: 129;
Klijn, 1998: 5).

Las tres caracteristicas principales que pueden observarse en las redes de politicas
publicas son (Klijn, 1998: 34):

1. Las redes existen debido a las interdependencias entre actores

2. Las redes constan de una diversidad de actores cada uno de los cuales tiene

sus propias metas
3. Las redes son relaciones de naturaleza mas o menos duradera entre actores

Las redes de politicas puablicas, por lo tanto, se refieren principalmente a
organizaciones complejas conectadas, 0 separadas de otras, por una estructura de

dependencia de recursos (Benson, citado por Klijn, 1998: 27).

Las interdependencias generan interacciones entre los actores, que crean y sustentan
los patrones de relaciones. El término ‘interdependencias’ implica que hay cierta ganancia
para los actores involucrados, como resultado de intereses mas o menos articulados en un
sector de politica especifico. En tal situacion, se asegurara que los recursos financieros y
legales del sistema politico estén a la disposicion de los actores de una red en un campo de
politica publica (Klijn, 1998: 35).
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De acuerdo a Adam y Kriesi (2007: 130), pueden distinguirse al menos tres
enfoques para el uso del concepto de red:

1. El que se utiliza para designar una estructura distinta 0 un nuevo equipo de
gobierno. Pone el acento en la estructura horizontal, la auto-organizacion de la
coordinacion entre actores publicos y privados que participan en las
articulaciones, y la negociacion para la solucién de problemas. De acuerdo
con este punto de vista, los gobiernos no sélo se enfrentan a los mercados o

las jerarquias, sino también con las redes

2. El que lo aplica genéricamente a los diferentes tipos de patrones de
interaccion empiricamente posibles entre los actores publicos y privados en la
formulacion de politicas especificas de los subsistemas. Este enfoque
desarrollé diversas tipologias para caracterizar a las distintas formas de
relaciones de actores publico-privadas (pluralista: hace hincapié en la amplia
gama de actores involucrados con la consiguiente competencia entre ellos;

corporativista: destaca la cooperacion entre pocos actores centrales)

3. El proceso formalizado, que comprende al enfoque cuantitativo de analisis de
redes sociales. Se centra en las relaciones entre los actores y no en las
caracteristicas de los actores; se traduce en imagenes de las estructuras de red
y los indices de resumen, lo que permite la caracterizacion de sus aspectos
mas importantes, tales como grado de centralizacion, conectividad, densidad,
etcétera. Sin embargo, estos analisis estructurales no proporcionan mucha

informacion sobre el origen o el cambio dinamico de las redes

Para Kenis y Schneider (Adam y Kriesi, 2007: 131-132), las redes de politicas
constituyen una nueva forma de gobierno caracterizada por el predominio de las relaciones
informales, descentralizado y horizontal. Definido de esta manera, el concepto hace
hincapié en que el proceso politico no esta completa y exclusivamente estructurado por
arreglos institucionales formales, de modo que se observa una cada vez mayor,
sectorializacion, descentralizacion, fragmentacion, informatizacion y transnacionalizacién

de la formulacién de politicas.
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Lo que para Sabatier es la coordinacion de coaliciones, para otros autores como
Kickert, Klijn y Koppenjan, y Adam y Kriesi (2007: 132), seria la gestion de la red,
considerada una forma de gestion publica que consiste en “estrategias de coordinacién de
actores con diferentes objetivos y preferencias con respecto a un determinado problema o
medida de politica dentro de una red ya existente de las relaciones interinstitucionales”.

El éxito de la gestion de la red depende de una serie de condiciones (Adam y Kriesi,
2007: 132-133):

a. A partir del nimero de actores: mientras menos sean, mas facil se llegard a un
acuerdo

b. En funcion de la complejidad: un aumento en el nimero de actores y en la
diversidad de su composicion no solo aumenta la complejidad de las redes de
politicas, sino también el nimero de opciones para una solucién adecuada al
problema en cuestion

c. Por el grado en que las redes sean auto referenciales: mientras mayor, las
oportunidades para la intervencion desde el exterior estaran limitadas

d. Mientras haya menos conflictos fuertes de interés, la posibilidad de encontrar
una solucién conjunta sera mucho méas grande

e. Mientras mas altos sean los costos involucrados, los actores estardan menos
dispuestos a asumir la tarea de gestion de red

Segun su propia tipologia, en dos dimensiones, Adam y Kriesi (2007: 133)
sostienen que las redes sociales constan de un par elementos bésicos: un conjunto de

actores y las relaciones entre pares de actores.

La primera dimension se refiere al aspecto de las capacidades como atributos del
actor. Si bien tienen capacidades especificas, percepciones y preferencias, de lo que se trata
es de enfocarse en la estructura de poder dentro de un subsistema vista como la distribucion
de las capacidades sobre el conjunto de los actores. Esta dimensidn consiste en determinar
si el poder se concentra en un actor o coalicion dominante, o si se comparte (Adam y
Kriesi, 2007: 133-134).

La segunda dimensién se refiere al modo de interaccion en las redes de politicas,
segun el grado de cooperacion entre los actores y las coaliciones. Se distinguen a partir de

tres formas basicas: conflicto, negociacion y cooperacion.
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Mediante la combinacién de las dos dimensiones, se derivan seis tipos de redes de
politicas (ver cuadro 2.4) que, de acuerdo con los autores, seran determinantes en cuanto al

potencial y tipo de cambio de las politicas (Adam y Kriesi, 2007: 134).

Cuadro 2.4 Tipos de redes de politicas

Distribucion de Tipo de interaccion

poder Conflicto Negociacion | Cooperacion
Concentracion Dominio Asimétrica Jerérquica
Fragmentacion Competicién Simétrica Horizontal

Fuente: Adam y Kriesi, 2007: 135

2.1.5 La corresponsabilidad

Aunque las conclusiones con respecto al proceso de las politicas publicas dependen
del andlisis empirico segun los casos de estudio, existen dos formas basicas de
contemplarlo (Real 2002:17):

1. Como un proceso fundamentalmente abierto y conflictivo, donde diferentes
actores con distintos intereses entran en juego, y en el que la decision politica

es resultado del equilibrio final de poder entre los participantes, o

2. Como un proceso donde las politicas son decididas por un conjunto limitado
de actores, con concepciones semejantes sobre el diagnéstico de la situacion y

sobre cual ha de ser la direccién de las medidas a tomar

Con base en lo anterior, el tema de la corresponsabilidad iria méas de acuerdo con la
segunda de dichas aseveraciones. Uvalle (2001:10-11) sefiala que, en la linea de accion de
una administracion publica moderna, en la que “lo publico no se agota en el Estado ni en el
gobierno, sino que también comprende a las organizaciones civiles y sociales”, las esferas
de lo publico y lo privado dejan de ser necesariamente antagdnicas, para complementarse a
fin de asegurar la coordinacion y la cooperacion de los agentes sociales, de modo tal que la

accion de los ciudadanos no se circunscribe a cuestiones electorales o politicas.
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La institucionalidad democrética es aquel sistema de capacidades que permite la
gobernacién de las organizaciones civiles y ciudadanas al reconocer que lo publico debe
formarse como un espacio de convivencia responsable, y que por lo tanto puede convertirse

en el eje que articule a la sociedad con el Estado (Uvalle, 2001: 15).

En una sociedad abierta, enmarcada dentro de la institucionalidad democrética, la
corresponsabilidad se da a partir de la interaccion ordenada de los individuos y las
organizaciones publicas con base a las reglas de las instituciones vigentes. Las reglas de la
sociedad abierta tienen su origen en la interaccién de los actores politicos y econdmicos, los
cuales tienen la responsabilidad de formalizar los valores de la equidad y la democracia en
normas positivas (Uvalle, 2001: 13-15).

Por lo tanto, la corresponsabilidad (Uvalle, 2001: 22-23):

a) Denota que el Estado no realiza ni pretende realizar todo en la sociedad, sino que
acepta que hay espacios publicos que pueden y deben estar en manos de los
grupos ciudadanos y demas agrupaciones civiles,

b) Es el mejor ejemplo de como lo puablico, lo privado y lo estatal se pueden
armonizar en cuanto un sistema de gestion que favorece los tramos de la
responsabilidad compartida,

¢) En ningin momento implica que el Estado abdica de sus tareas publicas, ni que
los ciudadanos tienen senda libre para realizar lo que desean, por el contrario, se
desenvuelve con base en normas regulatorias que autorizan lo que corresponde a
cada agente social y no es un conjunto de preceptos que Unicamente se enuncian,
sino que deben cumplirse,

d) Entendida como interaccion publica, es el punto de apoyo para que los diversos
agentes sociales y econdmicos participen en la gestion de lo publico. En cuanto
gestion, lo publico responde a la gobernacién democréatica de la sociedad y a la
interaccién compleja de los diversos organismos civiles, sociales y politicos. En
consecuencia, lo corresponsable se sustenta en la deliberacion y la argumentacion
que conllevan a la elaboracion de politicas publicas, entendidas como
instrumentos del gobierno abierto y democratico

Por su parte, Messner (1999: 116) sefiala que es necesario abandonar la idea de un
policy process institucionalmente concentrado, homogeneizado y lineal, ya que “a la ley, el
poder y el dinero como medios clasicos de coordinacion, se les viene a sumar, con creciente
importancia, el flujo de informacion y la capacidad de comunicacién entre los distintos

grupos de actores sociales y escenarios politicos”.
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Para Messner, la articulacion de redes permite un nuevo tipo de ordenamiento social
a medida que surge un “sentido de la responsabilidad colectiva”, de modo que se genera
una forma organizativa cuyo potencial para la resolucion de problemas es superior al de los

sistemas jerarquicos de toma de decisiones (1999: 99,113).

El concepto “redes”, dice Messner (1999: 95), destaca la organizacion o la
coordinacién auténoma entre actores que son autonomos de facto, con intereses propios y

divergentes pero con el fin de lograr un resultado conjunto (metas colectivas).

Las redes son un reflejo de las crecientes independencias e interdependencias
existentes en las sociedades diferenciadas, ya que desarrollan orientaciones para la accion
atendiendo a los intereses individualistas, conflictivos y comunes de los participantes.
Asimismo, son capaces de transportar conocimientos con mas eficacia que los mecanismos
del mercado y los sistemas jerarquicos de toma de decisiones, dada la concentracion y
complementacion del conocimiento de diferentes actores y sus procesos de aprendizaje
compartidos (Messner, 1999: 99-100).

La colaboracién entre actores y organizaciones reunidos en redes se explica por el
hecho de que, separadamente, no cuentan con la totalidad de los recursos necesarios para
llevar a cabo el resultado requerido, y éstos se hallan repartidos entre distintos actores, de
alli la interdependencia. Messner (1999: 100-101) concluye que se ha ido extendiendo un
area de intersecciones en la cual predomina una necesidad colectiva de coordinacion que ni

los actores privados ni los estatales son capaces de satisfacer solitariamente.

2.1.6 Los Sistemas de Creencias y los Recursos

El aumento en la complejidad y la interdependencia de las politicas publicas, ha
contribuido a su proceso de “cientifizacion”, por lo que resulta fundamental el acceso a la

informacion y al conocimiento técnico por parte de los decisores (Real, 2002: 9).

En concordancia con lo que sefialan March y Olsen, Sabatier y Weible (2007: 194),
reconocen dos sistemas de razonamiento normativo: una “légica de lo apropiado”, en la que

el comportamiento correcto significa seguir las normas, y una “logica de las
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consecuencias”, en la que el comportamiento correcto consiste en maximizar las

consecuencias buenas.

Por otro lado, se considera que las politicas publicas se fundamentan en ciertas
teorias que sustentan la forma en que se pretende alcanzar los objetivos planteados, y que
constituyen lo que para el ACF son los belief systems (sistemas de creencias). Estos se
componen de percepciones y prioridades en cuanto a valores, relaciones causales, estado y
magnitud de cierta problematica, eficacia de los instrumentos de politica, etcétera. En este
sentido, Sabatier refiere que en los Estados Unidos y varios otros paises, las innovaciones
en las politicas se originaron a partir de experiencias subnacionales para posteriormente

expandirse en programas a nivel nacional (Sabatier 1993: 17).

El ACF distingue tres estructuras jerarquicas en torno a los belief systems (Sabatier
y Weible, 2007: 195-196):

1. Las creencias profundas basicas. Se encuentran en el nivel mas amplio y
abarcan a la mayoria de los subsistemas de politica. Implican una normativa
muy general y supuestos ontolégicos (categorias y relaciones basicas del ser

muy dificiles de cambiar) sobre la naturaleza humana

2. Las creencias politicas basicas. Son imagenes normativas que proyectan como
deberia ser el subsistema de la politica; funcionan como guias de
comportamiento estratégico para las coaliciones, ayudan a la union de los
aliados y a la division de los opositores, los autores las describen como “el

pegamento mas pegajoso gque une a un conjunto de coaliciones”

3. Las creencias secundarias. Son relativamente limitadas en su alcance y
direccion, se circunscriben al &ambito de un programa especifico (por ejemplo,
las modalidades y aplicaciones presupuestarias), y su transformacion es mas

sencilla de lograr con respecto a las dos anteriores

La operacionalizacion de dos o tres creencias politicas basicas es suficiente para
identificar al menos dos coaliciones, sin embargo, tanto las subdivisiones dentro de las

coaliciones, como la posibilidad de formacion de una tercera, se explican a menudo por el
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desacuerdo a partir de los componentes de las creencias fundamentales. La suposicion
general es que, aungque no siempre exista una correspondencia uno-a-uno entre creencias
profundas y creencias politicas basicas, los participantes en una politica estan tan bien
informados acerca de las relaciones dentro de su subsistema, que se disponen a invertir en
el esfuerzo de aplicar ciertas creencias profundas para desarrollar las creencias politicas
basicas necesarias (Sabatier y Weible, 2007: 194-195).

En cuanto a los recursos de la coalicion, aunque Sabatier y Weible (2007: 201-204)
consideran que pueden ser conceptualizados con bastante facilidad, advierten que tanto su
operacionalizacion como la adicion de diferentes tipos de ellos resulta ser

extraordinariamente dificil.

Tamayo Saez sefiala que los recursos son medios e instrumentos que son usados e
intercambiados entre los actores de las politicas publicas. Para €él, los recursos pueden ser
financieros, humanos, organizativos y tecnoldgicos, mientras que Subirats los tipifica bajo
una clasificacion distinta: cognitivos, politicos, econémicos y normativos (Santibafiez et al.,
2008: 13-14).

Por su parte, Sabatier y Weible (2007: 201-203) definen una clasificacion de los
recursos que los participantes en las politicas publicas pueden utilizar a fin de influir en

ellas:

a. Laautoridad legal formal para la toma de decisiones politicas
b. La opinion publica

c. La informacion con respecto a la gravedad del problema y sus causas; los costos
y beneficios de las alternativas de politica como un recurso importante para una
coalicion (esta es una de las razones por las que el ACF enfatiza el papel de los
investigadores o expertos dentro de las coaliciones)

d. La capacidad de movilizacion (social) en funcion de distintas actividades
politicas

e. Los recursos financieros; el dinero puede ser utilizado para la compra de otros
recursos

f. El liderazgo habil; se puede crear una vision atractiva para una coalicion, utilizar
estratégicamente los recursos de manera eficiente, y atraer nuevos recursos

67



Al final, la combinacién de recursos resultard& en uno 0 mas programas
gubernamentales, que a su vez producirén salidas politicas a nivel operacional (resultados).
Las salidas, afectadas por determinados factores, tendran una variedad de impactos sobre
los problemas especificos, asi como varios efectos secundarios (Sabatier, 1993: 19).

En un primer momento, en la ejecucion o puesta en marcha de la politica, ésta debe
instrumentarse mediante practicas administrativas que busquen subsanar un problema
especifico a través de un bien o servicio entregado por una reparticion especifica del Estado
(Santibafiez et al., 2008: 13).

Los actores publicos, constituidos por el aparato gubernamental en su conjunto,
tendran la capacidad de utilizar los recursos normativos. Aunque sus decisiones se
entenderdn como soberanas, en el entendido de que corresponden al interés general,
Subirats considera que generalmente son fruto de la interaccion y negociacion entre actores,

asi como de compromisos politicos (Santibariez et al., 2008: 2).

2.1.7 El cambio en las politicas publicas

La generacion de cambio en las politicas publicas es de particular interés segun el
planteamiento del ACF. Se establece que éste se puede dar a partir de dos factores
(Sabatier, 1993: 19).

A través del proceso de aprendizaje de las politicas; se refiere a las alteraciones de
pensamiento relativamente duraderas o al cambio intencional del comportamiento que
resultan de la experiencia y tienen que ver con el logro (o revision) de los objetivos de la
politica. Este tipo de aprendizaje resulta fundamental aunque es sélo una de las fuerzas que
influyen en el cambio de politicas en el tiempo. Si bien lo ideal seria que los miembros de
distintas coaliciones traten de comprender mejor el mundo con el fin de promover sus
objetivos de politica, también es cierto que cada coalicién usara el aprendizaje a fin de

defender sus creencias y estrategias por encima de las demas.
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Adicionalmente, hay un mundo real que cambia y afecta externamente al subsistema
de la politica, a nivel de las condiciones socioecondmicas y del sistema completo de

coaliciones gobernantes.

Mientras que Heclo considera al cambio en las politicas como producto de dos
procesos (Sabatier, 1993: 15),

1. Resulta de las modificaciones econdmicas, sociales y politicas a larga escala

2. Se genera por la interaccion humana dentro de una comunidad politica donde
coexiste tanto la competencia por el poder como los esfuerzos para desarrollar
mas y mejores herramientas de conocimiento para abordar diversas

problematicas publicas
Sabatier (1993: 5) sefiala que son tres:

1. El primero tiene que ver con la interaccion entre coaliciones que compiten

dentro de un subsistema de la politica

2. El segundo se refiere a los cambios externos al subsistema, tales como
condiciones socioeconémicas, cambios en las coaliciones gobernantes, asi
como elementos de otros subsistemas que representen tanto oportunidades

como obstaculos para las coaliciones que compiten

3. EIl tercero consiste en las consecuencias que resultan de los parametros
estables del sistema -como la estructura social y las normas constitucionales-,
que restringen los recursos de los actores que integran a los diversos

subsistemas

Aunque es posible identificar coincidencias en ambos planteamientos, el de Sabatier
contiene una variedad mas amplia elementos para el analisis, y enfatiza el rol de las

coaliciones.

El ACF distingue claramente los factores externos estables de los dinamicos, en lo

que al anéalisis del cambio en las politicas se refiere. Asimismo, destaca la importancia de la
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interrelacion entre subsistemas. Sabatier (1993: 20-23) sefiala que los parametros a

considerar son los siguientes:

1. Relativamente estables: a) atributos o cualidades basicas del problema en
cuestion, b) distribucion béasica de recursos naturales, c) valores culturales

fundamentales y estructura social, y, d) estructura legal béasica

2. Eventos dindmicos del sistema: a) condiciones socioecondémicas y
tecnoldgicas, b) coaliciones gobernantes sistémicas, y, c) decisiones politicas

e impactos de otros subsistemas

Los factores externos estables generalmente permanecen asi por periodos de una
década (méas o menos), y resultan ser son muy importantes para el establecimiento de los
recursos y las limitaciones con los que deben operar los actores de un subsistema (Sabatier
y Weible, 2007: 193). Uno de los precursores del cambio es un cierto grado de alteracion de
creencias entre algunos de los participantes en la politica, o el reemplazo de una coalicion
dominante por una minoritaria. Sabatier y Weible (2007: 198) consideran conveniente
distinguir entre lo que es un cambio importante de politica (creencias fundamentales) y un
cambio menor (creencias secundarias). En este sentido, establecen que las creencias
secundarias son mas susceptibles a la politica orientada al aprendizaje, porque su alcance,

relativamente estrecho, requiere menos alteraciones en menor nimero de personas.

Mientras que las perturbaciones externas pueden dar lugar a rapidos cambios en la
estructura del subsistema, y en las creencias fundamentales de los individuos, el cambio
orientado al aprendizaje puede llevar diez afios o0 méas y tener un efecto mayor en las

creencias secundarias (Sabatier y Weible, 2007: 198).

Los choques o perturbaciones externos son una condicidbn necesaria pero no
suficiente para el cambio importante de una politica y estan, en gran medida, fuera del
control de los actores del subsistema. El efecto mas importante de una crisis externa es la
redistribucion de recursos o de apertura y cierre de oportunidades al interior de un
subsistema. Los shocks externos pueden cambiar los componentes de las creencias politicas

basicas de una coalicion promotora dominante (Sabatier y Weible, 2007: 198-199).
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Como el cambio de politica es una funcion de factores exdgenos y enddgenos,
segun Adam y Kriesi (2007: 142), s6lo un analisis simultdneo de ambos tipos de factores
pueden mostrar si -y cdmo- las redes de politicas pueden resistir, alterar, o aceptar los
estimulos ambientales, y por lo tanto sirven como una variable central para la comprension
de los resultados politicos. Sélo cuando el entendimiento de como los factores externos y la
dindmica interna de la red influyen en las politicas y los cambios de éstas, es posible tener
la capacidad de especificar qué tipos de redes de politica incrementan la legitimidad y la
eficacia de la formulacion de politicas.

Si bien Adam y Kriesi (2007: 142-145) consideran que las estructuras de
cooperacion politica mantienen los status quo, citando a Baumgartner y Jones, sefialan que
se supone que el monopolio de la politica de una coalicion dominante se mantiene intacta,
siempre y cuando no se desestabilice por choques exdgenos y/o la movilizacion de

coaliciones en competencia.

Como ejemplo de la incidencia de alguno de los factores dindmicos como condicién
necesaria para el cambio importante de una politica publica, Santibafiez (et al., 2008: 6)
sefiala que, actualmente, el nuevo entramado de relaciones globalizadas entre paises,
provoca que se reformule el concepto de soberania. En la esfera de las politicas publicas,
este cambio de paradigma conlleva la aparicion de nuevos actores conformados por
organismos internacionales, capaces de incidir en su discusion, ejecucion y evaluacion.
Estos actores instalan temas en la agenda gubernamental de paises que son susceptibles de
asumirlos para su discusion y posterior tramitacion como politicas publicas o programas
especificos. Los organismos internacionales utilizan su capacidad técnico-cientifica y sus

recursos financieros para solventar programas como principales mecanismos de influencia.

Segun el esquema del ACF (ver cuadro 2.3), otro elemento para el andlisis, que
afectara en gran medida tanto a los recursos como al comportamiento de las coaliciones, es
el denominado ‘estructuras de oportunidad para las coaliciones’, el cual estara determinado

en funcion de dos conjuntos de variables (Sabatier y Weible, 2007: 200):

1. El grado de consenso necesario para el cambio importante de las politicas

publicas. Mientras mayor sea el consenso requerido, las coaliciones de
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incentivos tendrédn que ser mas incluyentes y compartir informacion con los

opositores a fin de llegar a arreglos

2. La apertura del sistema politico, en funcién —a su vez de dos variables: a) el
namero de decisores de quienes depende cualquier propuesta, y, b) el grado de
accesibilidad hacia ellos, segun el tipo de la estructura politica en cuestion
(corporativista, pluralista, o de otra naturaleza)

En este sentido, hay que reiterar que en el analisis de procesos de la politica publica,
el centro estd en su complejidad, compuesta por una gran cantidad de factores, tales como
(Klijn, 1998: 8):

Que diferentes actores intentan influir en el proceso
- Que los actores no tienen fijadas sus preferencias

- Que los procesos de politica son el resultado de interacciones complejas de
diferentes formas de accion estratégica, y

- Que las percepciones de los problemas y soluciones cambian a lo largo del tiempo

Si, como sostiene Real (2002:17), teoria e investigacion empirica deben ir unidas, y
el analisis estd condicionado por los instrumentos teorico-analiticos que generan las
hipdtesis a comprobar, ciertamente los enfoques disponibles permiten su aplicacion a fin de

construir explicaciones consistentes a los casos especificos de politicas publicas a estudiar.

2.2 El analisis de politicas publicas a partir del Institutional Analysis and Development
Framework’ (1AD)

El planteamiento anterior bien puede complementarse con el enfoque desarrollado
por Elinor Ostrom para el estudio de los procesos de las politicas publicas. Esta perspectiva
consiste en un analisis institucional que permite establecer un lenguaje general sobre como

las normas, las condiciones fisicas y materiales, y los atributos de una comunidad, afectan

Y Marco de Analisis y Desarrollo Institucional.
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a: la estructura de los campos de accion, los incentivos que enfrentan los individuos, y los
resultados derivados (Ostrom, 2007: 46).

Para Ostrom (2007: 22), el estudio de las instituciones conlleva cierta complejidad,

dado que:

El término “institucién” se aplica a distintos y diversos tipos de entidades
- Las instituciones por si mismas son invisibles

- Requiere aplicar una perspectiva multidisciplinaria

- Requiere la combinacion de diversas teorias y modelos

- Deben realizarse multiples niveles de anélisis

- Cualquiera de los niveles de anélisis estd determinado por cierta combinacion y
configuracion de elementos (reglas, atributos del entorno y participantes)

El Institutional Analysis and Development Framework (IAD), establece las
principales variables, cuyos valores variaran entre una y otra, que deben estar presentes —en
mayor o0 menor medida— en cualquier tipo de estructura institucional. Por lo tanto, el IAD
puede aplicarse como una especie de mapa conceptual (ver cuadro 2.5), en el que por una
parte se identifica al campo de accion asi como a los patrones de interaccion generados y
sus resultados, mientras que por otra, se realiza una evaluacion de ambos (Ostrom, 2007:
26-27).

El enfoque del IAD se complementa con el ACF en cuanto a que con el primero se
puede profundizar en la comprensidn de cdmo se forman los subsistemas y las coaliciones a

que hace referencia el segundo.

Como se observa en el esquema, segun este marco de andlisis, el punto central se
identifica como el campo de accidn, el cual se compone de situaciones de accion y actores,
y estara influido por: a) condiciones fisicas y materiales, b) atributos de la comunidad, y c)
reglas en uso. A partir de la combinacién de estos elementos se produciran ciertos patrones
de interaccion que generaran determinados resultados. Este proceso se retroalimentara

ciclicamente. Ostrom (2007: 28) sefiala que la aplicacién del IAD tiene la finalidad de
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predecir el comportamiento probable de los individuos en tal estructura, para ello, se
aplicaran criterios evaluativos sobre las salidas (patrones y resultados), de modo que
puedan observarse los cambios a partir de distintas configuraciones de arreglos

institucionales.

Algo que se aprecia a partir del diagrama, es que todos sus elementos son

dindmicos, ademas de que el proceso describe ciclos que se reproducen consecutivamente.

Uno de los problemas que puede suscitarse a nivel operacional, dice Ostrom (2007:
27,) es que los actores —en su individualismo mas amplio— actien bajo el influjo de
incentivos para generar resultados, en consecuencia, las decisiones que se tomen afectaran e

impactaran directamente tanto a las estructuras como al entorno fisico.

Cuadro 2.5 Esquema basico del IAD

| Condiciones
fisicas y materiales
Campo de_
accién
-] Atrlbutos. de Situaciones | | 5| Patrones de
: la comunidad =2 | de accién interacciones \
! |
1 [ i
! ! A Criterios
ctores i

v Reglas-en-uso i evaluativos
1
! l /
1 1

]

g Resultados

Fuente: Ostrom (2007:27)

2.2.1 Campo de accion

El primer paso para analizar un problema desde la perspectiva del IAD, es
identificar una unidad conceptual —denominada ‘campo de accion’— a partir de la cual se
podrd analizar, predecir y explicar el comportamiento dentro de cierta estructura
institucional (Ostrom, 2007: 28).
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Un campo de accion es aquel espacio social en el que los individuos interactian,

intercambian bienes y servicios, resuelven problemas, se dominan uno al otro, o se

enfrentan. (Ostrom, 2007: 28). Cada campo de accion estd compuesto por situaciones de

accion y por actores. En el lenguaje del ACF, el campo de accion corresponderia al

subsistema.

2.2.2 Situacion de accion

Es un concepto analitico que consiste en aislar la estructura inmediata que afecta a

un proceso de interés, a fin de explicar las regularidades tanto en las acciones humanas

como en los resultados, para potencialmente reformarlos (Ostrom, 2007: 29).

La estructura de una situacion de accion se compone de siete grupos de variables
(Ostrom, 2007: 29-30):

a)

b)

c)
d)

e)

f)

9)

Participantes: quiénes y cuantos individuos obtienen unidades de este sistema de
recursos

Posiciones especificas para ser ocupadas por los participantes: qué posiciones
(puestos, cargos, etc.) existen

Conjunto de acciones permitidas

Posibles resultados: qué acontecimientos son influenciados por los participantes
y sus posiciones; qué cadena de eventos vincula las acciones a los resultados

Grado de control sobre la eleccion: las acciones se llevan a cabo por propia
iniciativa, o se consulta con otros

Informacién disponible: cuanta informacién se tiene sobre el estado de los
recursos, el costo de otras funciones y beneficios, y de como sus acciones se
contribuyen a los resultados conjuntos

Costos y beneficios de las acciones y los resultados: qué tan costosas resultan
distintas acciones, y qué tipo de beneficios pueden ser alcanzados como
consecuencia de varios grupos de resultados

Existen tres elementos que afectaran a las situaciones de accion:
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1. En primer lugar estén las condiciones del mundo fisico y material, a través de
las cuales se podra identificar a aquellos productos y servicios que son mas
efectivamente prestados segun diversos arreglos institucionales. En este
sentido, la idea de Ostrom (2007: 39-42) tiene que ver con problemas de
determinado tipo, tales como: a) exclusion y free-riders (polizon, viajero sin
boleto), b) sustentabilidad del flujo, y c) atributos adicionales como el tamafio
de un sistema de recursos determinado (puesto que puede tener un impacto
importante sobre los incentivos que se presentan a los participantes). Se
entiende que en muchas ocasiones, los casos que son sujetos al andlisis del
IAD, comprenden la apropiacion y utilizacion de recursos naturales, por lo
que las definiciones y tipologias no necesariamente corresponden a la
existencia de recursos en cuestiones sociales de otro tipo, como en el caso del
PRONABES. Sin embargo, la idea de la autora resulta clara, pudiendo

interpretarse y aplicarse en distintos contextos.

2. Los atributos de la comunidad, son un conjunto de variables a las que con
frecuencia se aplica el término ‘cultura’ (Ostrom, 2007: 43). Incluyen las
normas de conducta generalmente aceptadas, el nivel de entendimiento comdn
que los posibles participantes comparten acerca de la estructura de
determinados tipos de campos de accion, el grado de homogeneidad en las
preferencias de las personas que viven en una comunidad, y la distribucion de

recursos entre los afectados.

3. En cuanto a las reglas, se considera que son conceptos compartidos entre los
involucrados que se refieren a las prescripciones impuestas acerca de qué
acciones se requieren, prohiben o permiten, y son resultado tanto de los
esfuerzos implicitos como explicitos para lograr el orden y la predictibilidad

entre los seres humanos (Ostrom, 2007: 36).

Ostrom sostiene que en gobiernos abiertos y democraticos, existen diversas fuentes
de las cuales provienen las reglas que los individuos utilizan en la vida cotidiana. Al
profundizar en un andlisis institucional, primero se debe identificar las reglas que los

individuos ponen en practica para la toma de decisiones, es decir, al conjunto de normas a
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las cuales los participantes haran referencia si se les pide explicar y justificar sus acciones.
En segundo lugar, debe identificarse de donde provienen.

Si bien se toma en cuenta la dificultad de que muchas reglas en uso no existen por
escrito, e incluso muchas no estan siquiera conceptualizadas como tales por los
participantes, para el IAD la importancia radica en su clasificacién segtn el impacto que
tienen sobre los elementos en una situacion de accion. En este sentido, se identifican siete
tipos de ellas (Ostrom, 2007: 37-39):

a) De entrada y salida: con respecto a las condiciones que permiten 0 no ser
considerado participante

b) De posicion: en cuanto a la diferenciacion entre participantes segin sus
recursos y capacidades

c) De alcance: en cuanto al conocimiento y capacidad de incidencia o margen de
maniobrabilidad de los participantes

d) De autoridad: en cuanto al conocimiento juridico, normativo y técnico de los
participantes

e) De agregacion: en cuanto a los procedimientos para llevar a cabo una accion

f) De informacion: qué datos deben permanecer en confidencialidad y cuales
deben hacerse publicos

g) De rentabilidad: cual es la magnitud de las sanciones y quién las aplica, en
caso de incumplir alguna de las reglas anteriores

2.2.3 Actores

El lAD conceptualiza a los actores como individuales o corporativos. Dichos sujetos
atribuyen significados subjetivos e instrumentales a partir de los cuales se generaran

determinados comportamientos en forma de ‘acciones’.

Una vez identificados los actores, el analista debe elaborar presupuestos™® en

funcion de cuatro grupos de variables (Ostrom, 2007: 30): a) cémo y qué valoran los

18 Ostrom (2007: 30) sefiala que la mayoria de las veces la eleccion radica en los costos-beneficios de ciertas
estrategias y sus potenciales resultados (en funcion del maximo beneficio). Sin embargo, no debe perderse de
vista que los individuos estan expuestos a cometer errores, de modo que tanto la falibilidad como la capacidad
para aprender deben considerarse como supuestos de una teoria mas general del individuo.
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participantes, b) qué recursos, informacion y creencias tienen y aportan, ¢) qué tan capaces
son de procesar, retener y utilizar la informacion y el conocimiento, y, d) qué mecanismos

internos usan para la toma de decisiones estratégicas o cursos de accion.

2.2.4 Criterios de evaluacion

Bajo este enfoque institucional, Ostrom (2007: 33) plantea que, ademas de predecir
los resultados a partir del andlisis de la interaccién generada en el campo de accion, se
pueden aplicar criterios de evaluacidn sobre los resultados y los procesos de consecucion de
los mismos. Este ejercicio permite vislumbrar las probabilidades de los resultados que

podrian lograrse, en virtud de arreglos institucionales alternativos.

Si bien existe una gran diversidad de criterios, el 1AD utiliza seis: 1) eficiencia
economica, 2) equidad a través de la equivalencia fiscal, 3) equidad redistributiva, 4)
rendicion de cuentas, 5) conformidad con la moral en general, y 6) capacidad de adaptacion
(Ostrom, 2007: 33).

El esquema inicial del IAD, se da cuenta de que contempla una gran cantidad de
variables, y grupos de ellas, por lo que un analisis de este tipo puede resultar muy amplio.
Asimismo, un enfoque de este tipo permite, ademas de organizar la informacidn existente,
observar como todos los elementos se vinculan e interrelacionan, y como la modificacion —

menor 0 mayor— de ciertas variables produce patrones y resultados mas o menos distintos.

Para concluir con el planteamiento del IAD, Ostrom (2007: 28) menciona que una
vez que se comprendid la estructura inicial de un campo de accidn, el andlisis institucional
puede continuar por dos vertientes. Por un lado, se puede profundizar en cuanto a la
identificacion de los factores (variables dependientes) que determinan su estructura, los
cuales consistiran en: las reglas que imperan entre los participantes, los atributos del
entorno, y la composicion comunitaria, mientras que por otro, se puede transitar a un
enfoque que, desde afuera de los campos de accion, elabore explicaciones acerca de las
estructuras complejas que vinculan a campos de accién secuenciales y simultaneos entre si.

Dicha vinculacion multiple corresponde a factores presentes en la realidad social, ya que
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cada unidad de andlisis puede incluir un gran nimero de participantes, asi como complejas

cadenas de accion.

2.3 El andlisis de politicas publicas a partir de un enfoque cognitivo

Reconociendo las importantes aportaciones de los marcos analiticos seleccionados,
elaborados a partir de profundos estudios de reconocidos investigadores, es posible la
comprension de las politicas publicas con una perspectiva explicativa muy amplia, que
permite observar su construccion a partir de enfoques que hacen énfasis en distintas partes
de su proceso. La cantidad de elementos y recursos para interpretar tedricamente a
instrumentos de gobierno que se desarrollan en la practica genera una sustancial cantidad

de conocimiento en el campo de estudio de las politicas publicas.

La propuesta de Sabatier y sus colaboradores, junto con el enfoque institucional de
Ostrom y la complementariedad de los elementos que aporta el enfoque de redes, da cuenta,
desde un punto de vista personal, la cantidad suficiente de elementos para aplicar un

analisis integral de politica publica.

Con tal diversidad de recursos cognitivos es mas real la posibilidad de explicar y
entender como las politicas publicas son resultado de un conjunto de determinantes, mas

alla de una simple serie de etapas que componen un ciclo.

Como producto de los enfoques analiticos seleccionados, y a partir de la
comprension de cada uno de los elementos y factores que describen, se elabord
sintéticamente un esquema propio con el objeto de desarrollar, en el siguiente capitulo, un
relato de deconstruccion cognitiva (si se permite la expresion) del PRONABES como

politica publica (ver diagrama 2.6).

La aplicacion del disefio elaborado a proposito de la presente investigacion se da, en

principio, bajo las siguientes premisas:

e Que el PRONABES cumple con la condicion de tener al menos una década en
funcionamiento, y,
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e Que el PRONABES es una politica publica que ha transitado por, al menos, un ciclo
de su proceso completo, conjunto de fases —secuenciales o no— de disefio y
formulacion, implementacion e instrumentacion, evaluacion y cambio

Diagrama 2.6 Esquema para el proceso cognitivo de las politicas publicas

Proceso cognitivo para el analisis de politicas publicas

j ISeIecc;)c:n de Formacién de
: ici os problemas <:::> -
Factores enddgenos Condiciones p’ : coaliciones
relativamente estables publicos A
fisicas , @
7
’ Patrones de
‘ . .
Y ’ _» interaccidn
, -
Factores exdgenos Cambios &’, - | |
dindmicos materiales en la politica  ~~ _
otblica ~y Resultados
e impactos

Fuente: elaboracion propia

El esquema cognitivo propuesto, plantea que las condiciones fisicas y materiales de
determinado subsistema o campo de accidn, van a influir directamente sobre los actores, de
tal modo que éstos seleccionen (o construyan) ciertos problemas publicos y formen a su vez
coaliciones para abordarlos de un modo especifico, es decir, a través de una politica publica
especifica; tales condiciones reflejan ciertos atributos de la comunidad en cuestién, asi

como sus reglas en uso (escritas o no).

Al conformarse en coaliciones, segin la conveniencia y confluencia de recursos,
intereses y estrategias, basados en sistemas de creencias complementarios, los participantes
estableceran ciertos patrones de interaccion a partir de los cuales se produciran

determinados resultados e impactos.

La articulacion de las coaliciones en redes, implica que tanto los actores como sus

recursos sean vistos en un entorno de interaccién e interdependencias, lo cual también
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permite entender como es que el cambio en las politicas publicas puede darse a partir de
estrategias de cooperacion, conflicto o negociacion, al tiempo que una determinada
configuracion de la red puede incrementar la legitimidad y eficacia de la formulacion de
politicas.

Toda vez que existen factores enddgenos y exdgenos sujetos a intervenir, de mayor
0 menor manera, sobre las condiciones fisicas y materiales, éstas generaran cambios en las
politicas publicas, que a su vez modificaran a las coaliciones, patrones de interaccion y

resultados de las politicas.

Se entiende que los procesos aqui sefialados, en conjunto, pueden repetirse una
cantidad indeterminada de veces, lo cual puede conducir a reformulaciones originadas a
partir del aprendizaje u otros tipos de modificaciones, que incluyen incluso la cancelacion

de las politicas.

Con base en los elementos sefialados en el esquema anterior, en el siguiente capitulo
se analizarda al PRONABES de forma cronologica, identificando tres periodos
significativos, durante los cuales se dio su gestacidn, instrumentacion y cambios. Podran

identificarse de la forma mas explicita:

- Las condiciones fisicas y materiales propicias para la construccion de un problema
publico

- La formacion de coaliciones a partir de determinados sistemas de creencias
- Su articulacion en redes
- Patrones de interaccién como la corresponsabilidad

- Los principales factores enddgenos y exdgenos que influyeron para su cambio
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Capitulo 3. Andlisis del PRONABES desde un enfoque cognitivo del
proceso de las politicas publicas

Para aplicar el esquema analitico propuesto en el capitulo anterior, se identificaron
tres distintos momentos a partir de los cuales elaborar una aproximacion al PRONABES:

- Primer periodo: precedentes del PRONABES (1993-2000)
- Segundo periodo: PRONABES, la primera década (2001-2009)
- Tercer periodo: PRONABES, los cambios end6genos y exdgenos (2010-2012)

Con la informacidn recabada de dichos periodos, se hara énfasis en la identificacion
de ejes analiticos como: condiciones fisicas y materiales del entorno, construccion de
problemas publicos, formacion de coaliciones, articulacion en redes, patrones de
interaccidn, asi como en los cambios generados por modificaciones en las condiciones del

entorno a raiz de la intervencion de factores endégenos y exdgenos.

Cabe destacar que, como se apreciard a partir de una substancial cantidad de
informacion y datos, se parte de la premisa de que el desarrollo del PRONABES tuvo un
vinculo particular con un programa que le precedio, el cual fue generado e instrumentado

por la UNAM durante ocho afios.

Para finalizar este capitulo, se elabora un estudio comparativo entre tres IPES
(UNAM, IPN, BUAP) a fin identificar caracteristicas especificas del programa, atribuibles

a condiciones particulares en cada caso.

3.1 Geénesis de un programa de becas a partir de un esquema de corresponsabilidad

De acuerdo con la Asociacion Nacional de Universidades e Instituciones de
Educacion Superior (ANUIES), hasta antes del afio 2000, México no contaba con un
sistema nacional de becas y créditos educativos que apoyara a los estudiantes de bajos
recursos y buen desempefio académico, eran pues, las propias instituciones, quienes habian
desarrollado sus programas de becas (ANUIES, 2003: 32).
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Segln este mismo organismo, sin el PRONABES, considerado como un elemento
particular del financiamiento publico a la educacion superior, las posibilidades para que los
grupos poblacionales en condiciones socioecondémicas adversas continuaran sus estudios

superiores de manera exitosa, se verian practicamente truncadas (ANUIES, 2003: 76-77).

Si bien la ANUIES (2003: 67) sefaldé que el PRONABES fue un instrumento con
ciertas cualidades novedosas dentro de los ultimos 30 afios de evolucion del sistema de
educacion superior mexicano, también reconocié que anteriormente existian precedentes a

nivel estatal y en algunas IES.

En el caso del PRONABES, al iniciar esta investigacion, se tenia la idea de que
dicho programa se habia elaborado a partir de un antecedente desarrollado en la UNAM
entre 1993 y 2001. Aungue como se vera mas adelante, no es posible afirmar de forma
concluyente tal supuesto, si serd posible apreciar que la experiencia previa en una
institucion de la dimension y con las capacidades instrumentales de la UNAM, tuvo un
peso especifico que contribuyo a la instrumentacion del PRONABES a nivel nacional a
partir del 2001.

El PRONABES constituyé una postura activa de parte del Estado y otros actores,
con la expectativa de que, a mediano y largo plazo, se convirtiera en un elemento de
redistribucion del ingreso con el propdésito de generar oportunidades educativas de acceso y
permanencia entre los estudiantes de educacidn superior de menores ingresos, a quienes se

identificd como el sector con una desercién®® mayoritaria.

Si se considera a la corresponsabilidad como un tipo de articulacion cooperativa en
un enfoque de red, podria decirse que en el caso concreto del PRONABES no hay
posibilidad de simulacion, dado que el participante que incumpla con su parte, queda
excluido del programa. No obstante que la sustentabilidad del flujo financiero ha sido un
tema recurrente —en cuanto a su continua incertidumbre— por parte de los gobiernos

estatales y las IPES federales, dado que cada afio tanto la demanda de becas como el monto

9 Entendido como el proceso de abandono -voluntario o forzoso- de la carrera en que se matricula un
estudiante, por la influencia positiva 0 negativa de circunstancias internas o externas.
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de recursos necesarios son mayores, hasta la fecha todas las instancias han cumplido con

los compromisos adquiridos.

3.2 Primer periodo: precedentes del PRONABES (1993-2000)

Dados los sefialamientos de la ANUIES con respecto a la existencia de precedentes
a nivel estatal o institucional, en primer término se dispuso de la informacién relativa a un
programa desarrollado por la UNAM. Posteriormente, se encontraron datos que hacian
referencia a un programa estatal instrumentado en Guanajuato, durante el gobierno de

Vicente Fox. Ambos se presentan a continuacion.

Si bien no hay elementos que permitan afirmar que el PRONABES fue elaborado en
apego a un solo programa o modelo anterior de becas, si puede establecerse que al menos
hubo dos antecedentes que de algin modo aportaron elementos al proyecto final de dicha

politica publica.

3.2.1 Las politicas de academizacion y bienestar en la UNAM

A partir de 1993, con la confluencia de diversos factores que conformaron una
coyuntura politico—social especifica, se gestd lo que en su momento pretendia atender a un
requerimiento particular de la comunidad estudiantil de la UNAM, y que al paso del tiempo
se sustituiria con el PRONABES (ver diagrama 3.1). Podria considerarse como el
equivalente a las condiciones fisicas y materiales a partir de las que se construyd un

problema a ser atendido por una politica institucional especifica.

El Doctor José Sarukan Kermez desempefié el cargo de Rector de la Universidad
Nacional Auténoma de México de enero de 1989 a enero de 1997%°, procurando que su
labor mantuviera una significacion eminentemente académica y reguladora, en un marco de
respeto a la comunidad universitaria. Durante su rectorado, considerd necesario reforzar la

esencia académica de la Universidad mediante el establecimiento de un eje central, del cual

20 Dos periodos consecutivos de cuatro afios cada uno (enero 1989-enero1993 y enero 1993-enero1997).
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derivé la politica de academizacién de la Universidad como el principio rector de su
administracion (UNAM, 1996%).

Para Sarukhan, la Universidad Nacional constituye una institucion de significativa
importancia y trascendencia para México, puesto que desempefia un papel definitivo en su
desarrollo como Nacién y en la conformacion de su sistema de educacion superior. Por sus
origenes, su tradicion, su peso cuantitativo y cualitativo, su vigor y su estrecha vinculacién
con la sociedad, la UNAM se constituye como un factor decisivo para el México del
porvenir (UNAM, 1996).

La importancia de la vida académica de la Universidad era un tema fundamental
para Sarukhan, ya que consideraba que por ser producto de su compleja historia, y del
empefio cotidiano de su comunidad, en ella radicaba tanto la fuerza de la institucion como
su impacto, siendo esto lo que la caracteriza y diferencia de otras instituciones de educacion
superior (UNAM, 1994%%).

En una primera etapa (1989-1993), la politica de academizacion tuvo por objeto
reconstruir un ambiente cotidiano regido por los principios y por los fines de la academia,
en concordancia con las profundas necesidades de la comunidad universitaria. Ello derivo
en una serie de estrategias y acciones entre las que destacaron: una mayor participacion del
personal académico en la planeacion y ejecucion de la vida académica de la Universidad;
una estrecha interaccion horizontal de las diferentes entidades académicas, asi como una
vinculacién efectiva entre las acciones y preocupaciones académicas con las demandas del
entorno social, econdémico y cultural. Asimismo, se buscé fortalecer la mistica institucional
y el orgullo de pertenencia (UNAM, 1996).

En su segundo periodo como Rector, Sarukhan se propuso la consolidacion de los
procesos de academizacion, para lo cual se disefiaron, segun se menciona en la Memoria
UNAM 1996, estrategias complementarias con vision de largo plazo, de modo que las
prioridades se encauzaron en cuatro grandes programas: fortalecimiento integral de la vida
académica, reestructuracion institucional, administracién y financiamiento, y relacion de la

universidad con la sociedad.

2! hitp://www.planeacion.unam.mx/Memoria/anteriores/1996/rector.php
22 http://www.planeacion.unam.mx/Memoria/anteriores/1994/rector.php
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Las metas a partir de las que se estructur6 la labor universitaria en ese periodo pretendieron
edificar (UNAM, 1996):

e una Universidad abierta a toda la sociedad mexicana, en la cual deseen formarse los
mejores alumnos del pais;

e una Universidad que sostenga una relacion sana y digna con el Estado;

e una Universidad mejor estructurada, mejor definida; con una estructura federada
que le permita un eficaz funcionamiento de sus partes;

e una Universidad con una planta académica guiada por el personal mas
experimentado; mejor planeada, con criterios y procedimientos de evaluacion
disefiados especificamente para cada figura y para cada area de estudio;

e una Universidad con mayor y mejor produccion academica, artistica, cientifica y
humanistica, con mayor presencia en el extranjero y con relaciones y lazos mas
estrechos con la sociedad;

e una Universidad que, con todo lo anterior, forme a sus estudiantes integralmente
como profesionales competitivos en el pais y en el extranjero;

e una Universidad que cumpla con su papel en la construccion de la Nacion que todos
merecemos y deseamos, con base fundamentalmente en la calidad y en la
pertinencia del servicio educativo que ofrezca a su sociedad

Las denominadas politicas de bienestar fueron creadas a partir de 1993 con el fin de
establecer las mejores condiciones posibles para el desempefio de los estudiantes. A través
de ellas se busco que la calidad académica de los profesionistas se elevara de forma
permanente, asi como el aumento en la eficiencia terminal y la disminucion de los indices
de desercion (UNAM, 1993%).

Como parte esencial de una estrategia cuyo principio fue proporcionar a los
estudiantes las mayores posibilidades de bienestar durante su estancia en la Universidad,
éstas politicas pretendian beneficiar a la poblacion estudiantil en su conjunto, para lo cual
se instrumentaron cuatro medios principales: Programa de Becas, Programa de Apoyo y
Estimulo a Estudiantes Sobresalientes, Bolsa Universitaria de Trabajo y Programa Libros

para Todos.

2 http://www.planeacion.unam.mx/Memoria/anteriores/1993/dgasc.php
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El programa de becas buscé apoyar, mediante distintas modalidades, a los
estudiantes que con rendimientos académicos adecuados, enfrentaban una situacion
socioecondmica dificil. La universidad proporcion6, en la medida de sus posibilidades,
apoyos economicos -directos o0 en servicios-, que genéricamente se identificaron como
becas. A cambio de ello, la institucion solicitdé que los estudiantes conservaran las

condiciones de rendimiento que dieron origen al otorgamiento de las mismas.

Desde entonces, la Direccién General de Apoyo y Servicios a la Comunidad
(DGASC), dependencia encargada de la operacion de los programas de becas estudiantiles,
desarrolld6 y aplicdé un sistema automatizado de apoyo a la asignacion, disefiado
especificamente para ponderar la valoracion de las condiciones socioecondémicas y los
méritos académicos de los solicitantes con eficiencia y exactitud. Una vez aplicado, los
solicitudes que cumplian los requisitos, se sometian a la consideracion de las instancias que
debian dictaminar su otorgamiento. Aungue no se menciona el nimero especifico, se sefiala
que entre 1992 y 1993 el total de becas asignadas a partir de las gestiones realizadas por la

administracion central, aumentd en un 37.3 por ciento (UNAM, 1993).

Para 1994, la cifra de becas asignadas present6 un incremento del 10 por ciento con
respecto a 1993. Segun datos de la DGASC, el aumento en el nimero de becas se debio a
que la Fundacion UNAM amplié los fondos destinados a este tipo de apoyos, hecho
considerado de mayor relevancia, puesto que dichos recursos no formaban parte del
presupuesto institucional (UNAM, 1994%%). Cabe destacar que el papel de la Fundacion
UNAM significo la conformacién de coaliciones y su articulacion en una red, como se vera

mas adelante.

En la Memoria UNAM 1996, el Rector Sarukhan destaca que la materializacion del
apoyo de la Fundacion a los estudiantes repercutio en la elevacion de la calidad de la
ensefianza y el aprendizaje. Uno de los efectos esperados a partir de dichos programas fue
que los alumnos terminaran sus estudios con mejor preparacién y en menos tiempo para
que se incorporaran a su vida profesional lo mas pronto posible. Asimismo, sefialé que en

los niveles bachillerato y licenciatura los indices de eficiencia terminal aumentaron en 6%.

2 http://www.planeacion.unam.mx/Memoria/anteriores/1994/dgasc.php
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Durante 1994, la DGASC mantuvo los criterios existentes para el otorgamiento de
becas, asi como el programa computarizado para su asignacion. Se informd que para las
partidas mas importantes, se establecié una norma, asi como un comité que supervisaba los
procedimientos y validaba las listas de asignacién. Debido a su experiencia, la DGASC,
brind6 apoyo por segundo afio consecutivo a la Facultad de Economia, a fin de aplicar los
mismos criterios y procesos para la asignacion de sus propias becas (UNAM, 1994).

3.2.2 Papel de la Fundacion UNAM

Por iniciativa de un grupo de ex universitarios, en julio de 1992 se cre0 la
Fundacion UNAM. En ese mismo afio el entonces Presidente de la Republica, Carlos
Salinas de Gortari (egresado de la facultad de Economia y profesor de la UNAM durante
varios afios) autorizé que el Gobierno Federal la apoyara con un donativo de 10 millones de
nuevos pesos como capital semilla. Para enero de 1993, la Fundacion UNAM quedo
formalmente constituida como asociacion civil, e inicié su labor con la participacion de

aproximadamente 150 universitarios distinguidos en calidad de asociados fundadores.

En los estatutos incluidos en su Acta Constitutiva se sefiala que su objetivo es
obtener recursos financieros y de otra naturaleza para canalizarlos directamente hacia la
Universidad Nacional Autonoma de Meéxico, como apoyo para su fortalecimiento
académico, cientifico y cultural, asi como cooperar en la tarea de dar a conocer a la

UNAM, sus logros, sus actividades y sus contribuciones a la sociedad.

Durante el mandato de su primer Consejo Directivo, se determind celebrar
reuniones de dicho 6rgano cada dos meses. Tales sesiones se desarrollaban con base a un
orden del dia, que contenia una agenda previamente elaborada entre el Presidente del
Consejo y el Director Ejecutivo, la cual incluia asuntos como el estatus de los proyectos a

cargo de la Fundacion, y el informe de los estados financieros, entre otros.

Desde esa época se acordd sesionar un dia en particular de la primera semana del
mes correspondiente; a la hora de la comida, para facilitar la asistencia de los Consejeros,
de modo que las juntas de Consejo de la Fundacion pudieran coincidir con las actividades

de los miembros, cuyo perfil siempre ha sido del més alto nivel profesional, académico,
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empresarial, politico y social. Dicha medida funcioné de manera eficaz puesto que la
asistencia era bastante buena, segln se desprende de las Actas de Consejo consultadas.

Cabe mencionar algunas caracteristicas particulares acerca de la conformacion del
Consejo Directivo, teniendo en cuenta su integracion como coalicion y su insercién en un
entorno de redes. En sus estatutos se establecia que contaria con un maximo de 22
consejeros, electos en las reuniones ordinarias de la Asamblea General, de los cuales uno
fungiria como Presidente; asimismo, tanto el Rector de la UNAM en turno, como el
Presidente del Patronato Universitario, serian considerados Presidentes Honorarios. Los
miembros del Consejo estarian en funciones durante dos afios, con posibilidad de reelegirse

indefinidamente. A continuacion se detalla cémo se integro ese primer Consejo Directivo.

Cuadro 3.2 Primer Consejo Directivo de Fundacion UNAM, A.C.

Nombre Profesion/Actividad

Carlos Abedrop Davila Economista
Consejero Banquero y empresario
Donato Alarcén Segovia Médico inmundlogo, integrante de la Junta de Gobierno de la UNAM
Consejero Director del Instituto Nacional de Nutricion
Manue_l Arango Arias Empresario, filantropo, fundador de la cadena de supermercados Aurrera
Consejero
Benito Bucay Faradji Ingeniero quimico, integrante de la Junta de Gobierno de la UNAM
Consejero Director General de Industrias Resistol
José Carral Escalante Abogado
Consejero Banquero, Presidente del Club de Industriales
Teodoro Césarman Vitis - -

. Médico, cardiélogo
Consejero
Isaac Chertorivski Shkoorman Administrador de Empresas, publicista
Consejero Presidente de Bacardi Latinoamérica
Rolanqlo Cordera Campos Economista, académico, investigador, articulista, ex diputado
Consejero
Germa_n Dehesa Violante Literato, dramaturgo, catedratico, periodista
Consejero
Beatriz de la Fuente Ramirez Historiadora, catedrética, Directora del Instituto de Investigaciones Estéticas de la
Consejera UNAM, integrante de la Junta de Gobierno
Cleme_ntma Diaz'y de Ovando Historiadora, literata, investigadora, cronista de la UNAM
Consejera
Rene I_Drucker Colin Psicologo y médico, fisidlogo y neurobidlogo, investigador, docente, articulista
Consejero
Leon Qarma Soler Abogado, periodista, escritor, articulista,
Consejero
/Alfredo Harp Hela Contador Publico
Consejero Fundador de Accival y Banamex
Javier Jiménez Esprid Ingeniero, fue Director de la Facultad de Ingenieria, Secretario General de la
Consejero UNAM, Subdirector comercial de PEMEX
Ricardo Legorreta Vilchis .

- Arquitecto
Consejero
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Ma. de los Angeles Moreno Uriegas

Economista, Diputada, presidio la Comision de Programacion, Presupuesto y

Consejera Cuenta Publica, fue Secretaria de Pesca

Francisco Rojas Gutiérrez Contador Publico

Consejero Director General de PEMEX

Ernesto Rubio del Cueto Empresario, Presidente del Consejo Nacional de Exportacion y del Consejo de
Consejero Administracion de Quadrum

Enrlqu_e Rubio Lara Ex director del Instituto Nacional del Consumidor

Consejero

Guillermo Salas Peyro
Consejero

Abogado, comunicador, empresario, duefio de Grupo Radio Mil

Carlos Slim Helu
Consejero

Ingeniero
Empresario, duefio de Grupo Carso, Banco Inbursa, Telmex

Oscar Espinosa Villarreal
Presidente del Consejo

Administrador de Empresas
Director General de Nacional Financiera

/Angel Borja Navarrete

Arquitecto

\Vicepresidente del Consejo
/Antonio Ortiz Mena
Comisario de Vigilancia
Arturo Elizundia Charles
Comisario de Vigilancia
Hugo Margain Gleason
Comisario de Vigilancia
José Sarukhan Kermez Bidlogo

Presidente Honorario Rector de la UNAM

Gilberto Borja Navarrete Ingeniero, empresario

Presidente Honorario Presidente del Patronato Universitario

Abogado, fue Director del IMSS, Presidente del BID, Director de Banamex,
Secretario de Hacienda

Contador Pudblico

Economista, politico y diplomatico, fue Secretario de Hacienda

La participacion del Rector de la UNAM era muy importante para la toma de
decisiones y la definicion de las acciones que llevaria a cabo la Fundacion. Las relaciones
interinstitucionales entre la Fundacion y la UNAM tuvieron que irse construyendo. Cuando
recién se cred la Fundacion, la interaccién entre el Rector y el Presidente del Consejo era
minima, fue a partir de la convivencia frecuente en eventos diversos y las reuniones del
Consejo Directivo, que se fue dando pauta a la planeacién, disefio y elaboracion de las

primeras actividades conjuntas.

Para los miembros del Consejo, que ademas eran algunos de los principales
donantes de la Fundacidn, era muy importante tener informacion de primera mano —directa
del Rector—, en cuanto a qué necesitaba la UNAM. El Rector debia seleccionar, entre todos
los proyectos académicos, docentes, culturales, y de cualquier otro &mbito, cuales proponer
al Consejo de la Fundacién para su apoyo, fundamentalmente econdémico, pero que también

podia ser de tipo social, mediatico o politico.

Paralelamente, el Rector designaba a un funcionario a fin de constituirse como el

enlace institucional que comunicara y diera seguimiento a todos los asuntos relacionados
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con la Fundacion y los proyectos que ésta realizaria en beneficio de la universidad. Este
personaje, que generalmente era el Secretario General en turno, resulté clave, pues debia
tener la autoridad y capacidad de instrumentar decisiones a cualquier nivel dentro de la

estructura universitaria.

Segun el informe anual 1993, la Fundacion participd en los siguientes programas de
apoyo especifico:

- Programa de Iniciacién Temprana en la Investigacion y la Docencia

- Programa de Becas-reconocimiento a Estudiantes Distinguidos de la UNAM para
Estancias en el Extranjero

- Programa de Becas y Becas-crédito para la Actualizacion y Superacion del
Personal Docente de la UNAM

- Programa de Clinicas Odontoldgicas
- Programa de Apoyo Economico a Alumnos de Alto Desempefio Académico

La finalidad de estos programas se considerd apremiante y de mayor impacto para la
comunidad universitaria. Todos excepto uno fueron propuestos por el Rector. La excepcion
fue el denominado Programa de Apoyo Econdmico a Alumnos de Alto Desempefio
Académico (ADA), que fue planteado por uno de los Consejeros, quien ademas se ofrecio a

financiarlo en su totalidad.

Durante una de esas sesiones®, Carlos Slim presenté al Consejo la idea de becar a
1,000 estudiantes, por los siguientes 5 afios, que estuvieran en riesgo de tener que dejar sus
estudios para irse a trabajar y contribuir econémicamente al ingreso familiar?®®. El se
comprometié a financiarlo, y tanto las autoridades de la UNAM como la directiva de la

Fundacion lo aprobaron.

% Archivo de Actas de Sesiones del Consejo Directivo de Fundaciéon UNAM, A.C.

% En el 2000, Slim declar6 a Expansiéon: “la UNAM no ha sido sélo una institucién académica, sino
formativa, que ha dado una posibilidad de ascenso y de movilidad social importante. Siento que los niveles
educativos de los muchachos que ahi estudian son ain muy altos y ademas ahi se forman profesionales que
estan mas en contacto con la realidad del pais, por encima de la sensibilidad que se desarrolla en cualquier
universidad privada. Estoy hablando de hoy y de ayer. Tenemos becarios de las instituciones mas importantes
del pais (de 600 diferentes) y, sin duda, el nivel de los de la UNAM es extraordinario. No quiero tampoco
dejar de mencionar al Politécnico y otras universidades pablicas como institutos fundamentales para nuestra
sociedad” (Trejo, 2012: 585).
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En ese entonces (1993), el ingeniero Slim ocupaba la posicion 147 de entre los
hombres maés ricos del mundo segun la revista Forbes, con una fortuna estimada de 3.7
millones de délares?’ (Trejo, 2012: 745).

Como egresado y ex catedratico, Slim demuestra un gran arraigo hacia la UNAM?,
y la califica como la mejor universidad, porque en ella “no sélo se adquiere conocimiento
académico sino que se aprende también acerca de la vida [sic]” (King, 2010), considera que
la formacion universitaria en la UNAM es un reflejo de la pluralidad y diversidad de
México y proporciona una percepcion mas completa de lo que es el mundo (Trejo, 2012:
143). Cabe destacar que, al igual que Slim, al resto de los integrantes del Consejo
Directivo, y de los miembros de la Fundacion UNAM en su conjunto, los identifica el
mismo sentido de pertenencia hacia su alma mater, sin embargo, lo que puede diferenciarlo
del resto son sus recursos, es decir, la gran capacidad y poder econdémico y politico que
posee.

Por otro lado, Slim es uno de los empresarios mexicanos que mas dinero invierte
para combatir la pobreza con actividades filantropicas, por conviccion absoluta —ética y
moral- de que hay que hacerlo (Martinez, 2002: 110-115, Trejo 2012: 569-572). De
acuerdo con estos autores, Slim manifiesta una clara definicidén sobre el sentido de justicia
social, y considera que la marginacion es un obstaculo para el desarrollo del pais, por lo que
una de las necesidades es incorporar a su poblacién a la economia. Slim sostiene que la
mejor inversion que puede efectuar una sociedad es la lucha contra la pobreza porque
eliminarla es fortalecer mercados, desarrollar la demanda interna y asi, mejorar el nivel de
vida de la poblacion. Para él la educacion y el empleo son elementos fundamentales para
resolver el problema de la pobreza en México. Como aqui se aprecia, tanto el sistema de
creencias como los recursos de Slim y el resto de los Consejeros y miembros de la
Fundacion UNAM, unidos a las autoridades universitarias y gubernamentales,
contribuyeron en ese momento a la creacion, de una coalicion para promover una accion

especifica en la UNAM.

2 Para 2000 ocupaba el lugar 52 (con 7.9 millones de usd), y desde 2010 tiene el primer puesto, con una
fortuna estimada de 68.5 millones en 2012.

% Trejo (2012: 143-144) documenta en su tesis que Slim asiste frecuentemente a reuniones con sus
excompafieros de la universidad.

94



En materia financiera, entre 1993 y 1998 la Fundacion UNAM mantuvo una
situacion de privilegio excepcional —lo cual propici6 sus condiciones fisicas y materiales en

ese entonces—, debido a tres condiciones particulares, pero sobre todo a la segunda:

1. El Gobierno Federal le doné en 1992, como capital semilla, 10 millones de viejos

pesos

2. El Gobierno Federal se comprometié a duplicar, peso a peso, cada donativo recibido

por la Fundacién®

3. La Fundacion obtuvo la autorizacion de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP) para expedir recibos deducibles de impuestos

Tales compromisos fueron otorgados y puntualmente cumplidos tanto por el
Presidente Salinas como por el Secretario de Hacienda, Guillermo Ortiz Martinez (quien en
2001 se integraria al Consejo Directivo de la Fundacion), ambos egresados de la UNAM,
con lo cual puede observarse la conformacion de coaliciones articuladas en una red que

incluian a la UNAM, la Fundacion UNAM, y el gobierno federal.

Tales condiciones posicionaron a la Fundacion en una situacion favorable puesto
que duplicaba sus recursos, al tiempo que a sus donantes se les ofrecia la posibilidad de

deducir el impuesto correspondiente a sus aportaciones.

A raiz de lo anterior, la Fundacién establecié un convenio con la UNAM, mediante
el cual se comprometia a entregar los donativos etiquetados®® més una cantidad adicional

del 50 o el 100 por ciento, segun los proyectos autorizados por el Consejo Directivo.

Una de las condiciones que el ingeniero Slim puso para que con su donativo se
financiara el programa de becas, fue que no se tomara ni un solo peso para costos de
administracion u operacion, cuestion que fue cumplida con base en los recursos humanos y

materiales de la UNAM vy de la Fundacion, asi como a los convenios de colaboracion

%% En ese entonces se obtuvo la promesa presidencial de otorgar peso sobre peso de lo recaudado, compromiso
que se mantuvo hasta 1998 y que estimuld la participacion de la sociedad, posteriormente cuando se
suspendio representd un fuerte golpe financiero para la Fundacion ya que significaba la disminucion de la
mitad de sus ingresos.

%0 Aquéllos que al momento de efectuarse tenian un fin predeterminado.
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establecidos con los bancos participantes, ya que la modalidad de pago de la beca se
realizaria —por primera vez— mediante una tarjeta de débito cuyo titular seria el becario. Un
punto, entre otros, a resolver por los bancos se presenté al tener becarios menores de edad,
situacién que se solventd una vez que la Fundacion se acreditd como responsable de la

apertura de dichas cuentas.

Es importante destacar que otro integrante del Consejo Directivo, relacionado con
instituciones bancarias, especificamente Alfredo Harp (primo de Carlos Slim), intervino
directamente tanto para suprimir los costos de operacion como para facilitar los tramites
respectivos. Esto, a la larga, resulto ser un primer contacto de los becarios hacia la cultura
financiera, por la necesidad del manejo y administracion de una cuenta bancaria, asi como

por convertirse en potenciales clientes para los bancos operadores de las becas.

Una vez aprobado el programa de becas propuesto por Slim, la Fundacion y la
UNAM lo instrumentaron (ver diagrama 3.3) estableciendo ciertos patrones de interaccion.
Por parte de la UNAM, el proyecto se encargd a la Subdireccion de Prestaciones
Econdmicas y Sociales, adscrita a la Direccion General de Apoyo y Servicios a la
Comunidad®! (DGASC), mientras que por la Fundacién participé el personal administrativo

que dependia de la Direccion Ejecutiva.

81 A partir de 1998 cambi6 su denominacion a Direccién General de Orientacién y Servicios Educativos
(DGOSE).
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Diagrama 3.3 Modelo de gestion, programa de becas Fundacién UNAM (1993.2001)
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En cuanto quedaron establecidas las condiciones necesarias que darian forma al
programa, la primera convocatoria, que se transcribe a continuacion, se publicé en la
Gaceta UNAM de fecha 11 de octubre de 1993:

“Programa Fundaciéon UNAM AC de Apoyo Econémico
para Alumnos de Alto Desempefio Académico

Convocatoria
Con aportaciones de la Fundacién UNAM AC, se ha constituido un fondo con el
proposito de ayudar a estudiantes de licenciatura, de alto desempefio académico,
que por su situacién familiar requieran de apoyo econémico.

Con las donaciones recibidas hasta ahora, la Fundacion UNAM AC cuenta con

los recursos suficientes para apoyar durante los proximos cinco afios, a mil
estudiantes, de los cuales 700 seran del area de las ingenierias, cien del area de
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las ciencias, cien en el area de ciencias de la salud y cien del area de ciencias
sociales y humanidades.

Se tiene previsto que, en los afios subsecuentes, el numero de apoyos se
mantendra en razon de los reembolsos que, al terminar sus estudios, hagan los
propios beneficiarios para ayudar, a su vez, a otros estudiantes en las mismas
condiciones. El numero de estudiantes apoyados podra incrementarse a medida
que la Fundacion UNAM AC reciba nuevas aportaciones para este fin. Bajo estas
consideraciones:

La Fundacion UNAM AC y la Universidad Nacional Auténoma de México
convocan a los estudiantes de licenciatura de alto desempefio académico y
limitados recursos econémicos familiares, a participar en este programa bajo las
siguientes

Bases:

1. La ayuda consistira en 10 (diez) apoyos mensuales por una cantidad equivalente
a un salario minimo vigente en el DF. Los apoyos cubriran de octubre de 1993 a

julio de 1994, con posibilidades de solicitar la renovacion.

2. Los aspirantes deberan ser alumnos regulares de licenciatura, con promedio
minimo de 8.5, y estar cursando al menos el segundo afio o el tercer semestre, en

los términos y plazos establecidos en los respectivos planes de estudio.

3. La seleccion de los candidatos se fundamentard en una evaluacion de sus
antecedentes académicos y de su situacion economica familiar, con base en la
informacion que proporcionen los participantes y la verificacion que de ésta se
realice a través de visitas domiciliarias de trabajadores sociales, bajo la

responsabilidad de la Secretaria de Asuntos Estudiantiles de la UNAM.

4. Los alumnos seleccionados deberdn comprometerse a cursar la totalidad de
créditos que se establecen en los planes de estudio, y para tener la opcion de
renovar el apoyo, deberan conservar el promedio minimo de 8.5 y su condicién

de alumnos regulares.

5. La Fundacion UNAM AC espera de los alumnos seleccionados el compromiso de
reintegrar el apoyo recibido, a partir de un afio después del término de sus
estudios para ayudar a otro estudiante en las mismas condiciones, lo que

permitira extender indefinidamente este programa en beneficio de
generaciones futuras.

6. Aquellos alumnos que hayan sido sancionados por infracciones a la legislacion
universitaria no podran participar en el programa, o perderan el derecho a

seguir en el mismo.

Operacion del Programa
A.Los aspirantes podran recoger personalmente la solicitud correspondiente a
partir de la publicacién de esta convocatoria, en la ventanilla de la oficina
de Servicios Escolares de su plantel, o bien en la Subdireccion de
Prestaciones Economicas y Sociales de la Direccion General de Apoyo y
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Servicios a la Comunidad, ubicada en la zona administrativa exterior,
edificio D, planta baja.

B. Las solicitudes y documentacion correspondiente seran recibidas del 18 al 29
de octubre de 1993, en las mismas oficinas mencionadas en el punto A.

C. La Fundacion UNAM AC dard a conocer los resultados del proceso de
seleccion, durante la segunda semana habil del mes de diciembre de 1993,
mediante la publicacion de los listados que seran fijados en los planteles
respectivos y en la Direccion General de Apoyo y Servicios a la Comunidad,
adscrita a la Secretaria de Asuntos Estudiantiles y serén publicados en la
Gaceta UNAM.

D. Los estudiantes seleccionados para el periodo lectivo 1993-1994 podran
disponer del apoyo en forma retroactiva a partir de la tercera semana habil
del mes de diciembre de 1993.”

El proyecto implicaba desarrollar un cronograma conjunto entre la UNAM vy la
Fundacion. A la UNAM le correspondian actividades como elaborar la convocatoria y los
formatos de solicitud de beca, determinar los parametros socioeconomicos con base a la
utilizacion de formatos de hojas Opticas, corroborar los datos academicos de los
solicitantes, programar visitas aleatorias de las trabajadoras sociales para verificar los datos
proporcionados por los solicitantes, integrar los expedientes por alumnos, seleccionar a los
beneficiarios, y notificar a la Fundacion de los resultados proporcionando la informacién

necesaria para la apertura de las cuentas.

Posteriormente a la publicacion de la convocatoria correspondiente, la DGOSE
elabor6 un procedimiento para la asignacion, registro y obtencion del apoyo econémico,

cuyas etapas eran, en resumen, las siguientes:

a) Analisis de la informacién de cada uno de los solicitantes con base en los
antecedentes académicos registrados en la Direccién General de Administracion
Escolar para la corroboracion de los requisitos establecidos en la convocatoria

b) Depuracion de la base de datos, eliminando solicitudes por falta de informacion,
errores de llenado, que no cubran requisitos académicos, o las de aquellos alumnos
que contaran con otra beca

c) Analisis de la informacion socioeconémica proporcionada por el estudiante y
clasificaciéon en Grupos Econdémicos para identificar a aquellos con mayor
necesidad de apoyo

d) Asignacién de los apoyos con base en: 1) el cumplimiento de los requisitos
académicos, y 2) situacion econdmica mas desfavorable
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e) Entrega de carta de asignacion a cada becario
f) Procesamiento de apertura y entrega de tarjetas de débito

g) Programacion de visitas domiciliarias para verificar los datos proporcionados por
los alumnos

h) Programacién del periodo de aclaraciones para aquellos estudiantes que lo
requirieran

La Fundacién debia hacerse cargo de las negociaciones y tramites con los bancos,
la entrega de las tarjetas, numeros confidenciales y contratos bancarios a los becarios,
entrega de los acuses de recibo al banco, manejo del software, captura y aplicacion de las
transferencias electronicas para depositar mensualmente las becas, la gestion de los fondos,
el seguimiento de altas, bajas y cambios en la relacion de becarios, el apoyo a los becarios

en cualquier asunto relacionado con la tarjeta o la cuenta bancaria.

Por otro lado, es necesario mencionar que en ese entonces, el Consejo de la
Fundacion y las autoridades universitarias, acordaron pedir a los alumnos beneficiarios del
programa que se comprometieran a reintegrar el apoyo recibido, lo cual quedo establecido
en el punto nimero cinco de la Convocatoria, para lo cual, los becarios debian firmar una
carta compromiso en la cual voluntariamente aceptaban apoyar a otro estudiante en
condiciones similares, en cuanto estuvieran en posibilidad de hacerlo, a fin de extender
indefinidamente el programa en beneficio de las generaciones futuras. Si bien todos los
becarios que recibieron el apoyo entre 1993 y 2001 suscribieron el compromiso, pocos
realizaron algun reintegro. Cabe mencionar que la Fundacion no realizO esfuerzos

adicionales para contactar a los exbecarios.

En la presentacion del Informe anual 1993 de la Fundacion UNAM, el Rector José
Sarukhan menciono que, sin la menor duda, la aportacion mas valiosa, por su importancia y
trascendencia, eran los apoyos para alumnos a través de las becas que permitian asegurar
que los mejores alumnos con capacidad y dedicacion pudieran estudiar a pesar de sus
limitaciones econdmicas (UNAM, 1994). Asimismo, Sarukhan sefiald, entre otras cosas,
que “no hay ninguna Universidad en México que sea tan selectiva al mismo tiempo que

abierta como la UNAM” y agregd que “dos de cada tres alumnos que ingresan a nuestra

%2 E| primer banco que participd fue Banamex, posteriormente durante un tiempo lo hizo Bital, y mas adelante
se incorporé Inbursa.
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licenciatura son primera generacion en su familia en (cursar) estudios superiores. Este es el

significado social de nuestra Universidad en este pais”.

Para el ciclo escolar 1999-2000 no fue posible publicar la convocatoria
correspondiente debido a la huelga acontecida en la UNAM entre abril de 1999 y febrero
del 2000. Las ultimas dos convocatorias del programa fueron publicadas en agosto del
2000, para un periodo extraordinario de cuatro meses, y en noviembre del 2001
respectivamente (cambio en las condiciones fisicas y materiales por influencia de factores

enddgenos/exdgenos).

La dltima convocatoria del programa, publicada en 2001, presentd ciertas
diferencias con respecto a la de ocho afios atras® (ver diagrama 3.4). Lo que se observa
basicamente, es un avance en cuanto a la optimizacion de los procesos que involucraba
hasta entonces, mientras que el planteamiento del programa permanecid sin modificaciones,

lo cual refleja la consistencia en cuanto a su elaboracion e instrumentacion inicial.

Diagrama 3.4 Comparativo entre primera y tltima convocatoria ADA

Convocatoria 25 de enero 2001
(Requisitos) No estar disfrutando de otra beca,
incluyendo las otorgadas para servicio social y
las del Sector Salud para alumnos de
internado de la carrera de Medicina
Los apoyos cubriran el periodo de enero a
septiembre de 2001, con excepcion de los
alumnos que deben concluir sus estudios en
abril, a los que se les otorgard sélo para la
conclusion de la primera carrera

Convocatoria 11 de octubre de 1993

No especifica

Los apoyos cubriran de octubre de 1993 a julio
de 1994, con posibilidades de solicitar la
renovacion

Monto: un salario minimo mensual durante 10
meses

Monto: un salario minimo mensual durante 9
meses

Para tener la opcidn de renovar el apoyo,
deberan conservar el promedio minimo de 8.5
y su condicidn de alumnos regulares

Para tener opcién de renovar el apoyo
deberan mantenerse dentro de los requisitos
académicos sefialados en la Base primera de
la presente convocatoria, ademas de
comprobar que por su situacién econdémica
familiar ameritan de la continuidad del mismo

% El texto completo se encuentra en los Anexos.
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Los aspirantes podran recoger personalmente
la solicitud correspondiente a partir de la
publicacidn de esta convocatoria, en la
ventanilla de la oficina de Servicios Escolares
de su plantel, o bien en la Subdireccién de
Prestaciones Econdmicas y Sociales de la
Direccidon General de Apoyo y Servicios a la
Comunidad

Los aspirantes interesados en ingresar al
Programa deberan acudir personalmente a las
areas de Servicios Escolares de sus planteles, o
bien, en el Centro de Orientacion Educativa de
la Direccién General de Orientacién y Servicios
Educativos

No aplica

Los alumnos beneficiarios del Programa
durante el ciclo escolar anterior que estén
interesados en renovar el apoyo, deberan
recibir el formato oficial de Solicitud de
Renovacidn de Beca y, una vez contestado,
entregarlo acompafiado de: una copia de su
credencial de la UNAM vigente y una copia de
la tarjeta de débito correspondiente al ultimo
ejercicio

No aplica

de acuerdo con los recursos disponibles, se
cubriran en primer término las solicitudes de
renovacion que se reciban, quedando el
remanente para asignaciones de nuevo
ingreso

No especifica

Los alumnos beneficiarios del programa
contardn con 10 dias habiles a partir de la
fecha de publicacidon de los resultados, para
recoger su carta de asignacion, en caso
contrario se cancelard el apoyo econédmico

En cuanto a resultados e impactos, puede sefialarse que el programa de becas

financiado por FUNAM opero6 ininterrumpidamente de 1993 a 2001, afio en el que inici6 el
PRONABES (ver cuadro 3.5). A partir del programa de becas de FUNAM, segun datos de

la Direccion General de Orientacion y Servicios Educativos (UNAM, 2000), se lograron

resultados muy satisfactorios, ya que el 90 por ciento de los becarios concluyeron sus

estudios en el tiempo establecido o continuaron cumpliendo con los requisitos de promedio

y regularidad, mientras que el 9 por ciento permanecid inscrito con altas probabilidades de

alcanzar el 100 por ciento de los créditos. Sélo el uno por ciento dejé de estar inscrito por

causas que no eran de tipo académico ni econémico.

102




Cuadro 3.5 Programa de Alto Desempefio Académico, becas por afio

Programa de Alto Desempeio Académico
Becas por aino
6,000

5,000 MO 3999
4,000 / \/‘ 4 \4,004
3,000 3,663

2,063
2,000 \ > S
1,109 1,963 >
1,000 ’
0 T T T T T T T 1

1993 1994 1995 1996 1997 1998 2000 2001
10m 10m 10m 10m 10m 10m 4m 9m

Fuente: Informe anual de Fundacion UNAM, A.C. 1993-2001

La experiencia que la DGOSE acumuld entre 1993 y el 2001 en cuanto a la
difusion, evaluacion, sistematizacion, operacion y mejoramiento constante de los procesos
de asignacion de las becas, permitidé que al entrar en vigencia el PRONABES, la
instrumentacion de dicho programa, en sustitucion del anterior, resultara imperceptible. Lo
que si quedd en evidencia, fue un aumento sustancial en el nimero de becas ya que con el
PRONABES se cont6 con mayor disponibilidad de recursos financieros (ver cuadro 3.6).
Cabe destacar que una diferencia notable es que en el programa de la UNAM el monto de
las becas aumentaba en relacion al salario minimo vigente, mientras que en el PRONABES

los montos de la beca se establecieron desde un inicio y no han aumentado desde entonces.

Entre 2002 y 2008, la UNAM operd el programa con eficiencia, e incluso se
desarrollaron procesos de mejora para su operacion (ver cuadro 3.7). Asimismo, se
estructurd un modelo de gestion (patron de interaccién) en el que el 50 por ciento de los
recursos de la UNAM se administr6 a través de la Fundacion (ver diagrama 3.8), por lo que
dicho organismo qued6 como el responsable de la transparencia en el manejo financiero y

facilité dicha funcién a la universidad.
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Cuadro 3.6 PRONABES-UNAM, becas por afo

PRONABES
Becas por ano

30,000

25,053
25,000 /
20,000
/0/16,877
15,000 11,773

10,240 13,387
10,000

9,503

5,000 -
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2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
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Fuente: Informe del Comité Técnico PRONABES-UNAM 2003-2011

Cuadro 3.7 Acciones para un mejor funcionamiento del PRONABES-UNAM

2002

Utilizacién del sistema de asignacién automatizado desarrollado previamente

Se trabajd en la mejora del sistema de asignacién de becas, para aplicar con mayor rigor el
concepto de regularidad, y simplificar y agilizar los tramites

Se logrd que los alumnos recibieran el apoyo econémico mensual de manera oportuna

2003

Se dio seguimiento al desempeiio de los becarios, reportando que: el 79% de los
estudiantes conservd las condiciones académicas del programa o bien termind sus
estudios en el tiempo establecido; el 17% continud estudiando sin mantener las
condiciones académicas, y solo el 4% no permanecio inscrito

Se determind que la beca disminuyd considerablemente la desercién en los alumnos,
principalmente en los dos primeros afios de la licenciatura

2004

Se realizd el “Taller para Formacion de Tutores PRONABES-UNAM”, mediante el cual se
acreditaron 100 profesores. Asimismo se incorporaron 823 becarios en los programas de
desarrollo comunitario para la prestacién de su servicio social

El seguimiento al desempefio de los becarios, reportd que: el 76% de los estudiantes
mantuvo las condiciones académicas del programa o bien termind sus estudios en el
tiempo establecido; el 21% continud estudiando sin mantener las condiciones académicas,
y s6lo el 3% no permanecid inscrito

2005

Se integraron al Sistema de Informacidn Estadistica de Becas (SIEB-UNAM), las bases de
datos del Programa de Becas Bachillerato y del PRONABES

Se acreditd a 120 profesores de ocho facultades en el “Taller para Formacion de Tutores
PRONABES-UNAM”
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Se incorporé a 800 becarios en alguno de los programas de desarrollo comunitario de la
institucion

Se participé en la evaluacién al Sistema de Administracion de la Calidad del PRONABES-
UNAM, realizado por la empresa ABS Quality Evaluations, Inc., obteniendo el certificado
40044 del 1ISO 9001:2000, el cual se fundamentd en la existencia de procesos de asignacion
y atencién estandarizados que garantizan la equidad, transparencia, oportunidad y agilidad
en la entrega de las becas, asi como la satisfaccion de los usuarios. Dicho sistema de
administracion se adopté como modelo para el PRONABES a nivel nacional, a solicitud de
la SEP

A partir del ciclo 2006—2007 las solicitudes se registraron en linez, lo que simplificé y agilizé
el proceso de asignacidn, a fin de que los alumnos recibieran el apoyo de manera oportuna

Se acreditd a 325 profesores de nueve facultades en el “Taller para Formacion de Tutores
PRONABES-UNAM”

2006 - ) ) : ) .
Se realizaron seis reuniones con los becarios con el fin de mantener comunicacion

permanente y aclarar dudas

Se implementd un programa de apoyo psicopedagdgico con la participacién de personal
académico con amplia experiencia en orientacién

2007 |Se obtuvo la recertificacion 40044 del ISO 9001:2000 a partir de la evaluacion al Sistema de

Administracion de la Calidad del PRONABES-UNAM realizado por la empresa ABS Quality
2008 Evaluations, Inc.

Fuente: Memoria UNAM
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Un ejemplo de que la UNAM contaba con recursos humanos e infraestructura, asi
como con capacidades y condiciones desarrolladas previamente, fue el cuestionario
socioecondmico que se aplicé a los solicitantes del PRONABES, el cual fue resultado de un

estudio cientificamente elaborado™*.

Cabe destacar que la extension de este apartado obedece a la cantidad de la
informacién disponible, lo cual no siempre sucede. Sin embargo, el hallazgo de los datos
que se presentan a continuacién, da sentido a la complementariedad que ambos precedentes
sentaron para la formulacién del PRONABES.

3.2.3 Guanajuato y el equipo de transicion

Como gobernador de Guanajuato de 1995 a 1999, Vicente Fox puso en marcha un
esquema de subsidio a estudiantes de escasos recursos a través de dos programas con objeto
de mejorar los indicadores de cobertura de educacion media superior y superior del estado
(Rodriguez, 2011).

El primero, denominado “Que Nadie se Quede sin Estudiar” se centro en el
incremento de la oferta publica de opciones de bachillerato; el segundo, fue un programa de
becas —focalizado en hijos de campesinos y ejidatarios®— llamado “BK-Mil”, cuyo
propésito fue abrir oportunidades para que mil jovenes cursaran estudios a nivel

bachillerato y superior cada afio (Rodriguez, 2011).

El programa “BK-Mil” crecié gradualmente. De mil becas otorgadas en 1995
consiguidé pasar a casi dos mil nuevas becas en 1999, dando un total de mas de seis mil
apoyos en el cuatrienio. Dicho programa fue financiado solo con recursos estatales y

representd una erogacion total de mas de 25 millones de pesos (Rodriguez, 2011).

% La evaluacion de la situacion socioecondmica se determiné mediante la aplicacion de cuatro instrumentos:
sistema de estimacion del ingreso familiar (SEIF), encuesta de verificacién (muestra aleatoria), entrevistas
con trabajadoras sociales con presentacion de documentos probatorios, y visitas domiciliarias. El SEIF se basa
en un modelo estadistico (ecuacion discriminante) que estima el ingreso familiar a partir de elementos
indirectos (15 variables) y clasifica los resultados en tres grupos econdémicos (1 a 4 salarios minimos; 4 a 9
SM, y méas de 9 SM).

% Programa que buscaba arraigar a los jovenes en sus comunidades, orientado a estudiantes de zonas rurales y
municipios en desventaja; cada alumno becado tenia un proyecto de comunidad, un tutor en la comunidad y
un proyecto académico (Ramirez, 2002: 28).
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Al concluir el ejercicio 1997, el gobierno de Guanajuato se propuso transformar el
sistema de becas en un organismo de mayor alcance, encargado de centralizar y coordinar
los diversos programas de becas desarrollados en la entidad, por lo que en 1999 se cred el
Instituto de Financiamiento e Informacion para la Educacion (Rodriguez, 2011).

Durante su campafia presidencial, las propuestas de renovacion educativa de Fox
sefialaban como prioridades: alcanzar un presupuesto educativo equivalente a 8 por ciento
del PIB nacional, impulsar una revolucion educativa centrada en el aprovechamiento de las
nuevas tecnologias de la informacion y las comunicaciones, asi como favorecer la equidad
de oportunidades mediante recursos destinados a becas y créditos. Se proyectaba un
ambicioso programa, de alcance nacional, semejante al implantado en Guanajuato
(Rodriguez, 2011).

Después del triunfo en la eleccion presidencial de julio de 2000, se integrdé un
“equipo de transicion” para el sector educativo, el cual fue coordinado por Rafael Rangel
Sostmann, rector del Instituto Tecnoldgico de Estudios Superiores de Monterrey (ITESM),
en él participaron tanto renombrados investigadores educativos, como distintos
representantes académicos y sociales, como Julio Rubio Oca, Pablo Latapi, Silvia

Schmelkes y Felipe Martinez Rizo, entre otros.

Como resultado del trabajo directo de 13 expertos de la educacion en México, que
consultaron a su vez a un grupo muy amplio de otros especialistas, directivos,
planificadores y funcionarios federales y estatales relacionados con el tema, se genero el
primer documento publico que explicité no solamente el diagnostico sectorial de una nueva
administracion federal sino también su concepcion de lo que debia hacerse en el mediano y

largo plazos (Acosta, 2002).

Cabe sefialar que Sabatier y Weible (2007: 191-193) hacen especial énfasis en
cuanto a que la mayoria del policy making se produce entre los especialistas dentro de un
subsistema de la politica, cuyo comportamiento se ve afectado por factores del entorno del

sistema politico y socioeconémico, lo cual se ve reflejado con los datos aqui descritos.

El documento titulado “Bases para el Programa Sectorial de Educacién 2001-2006,

incorpor6 —en la parte referente a la educacion superior—, las propuestas que la ANUIES
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habia desarrollado y publicado en el trabajo denominado “La educacion superior en el siglo

XXI. Lineas estratégicas de desarrollo”®

, el cual contenia propuestas para mejorar los
niveles de calidad y cobertura del sistema a partir tanto del aumento presupuestal —federal y
estatal- a las IES publicas, como via el subsidio a la demanda a través de becas o créditos

(Rodriguez, 2011).

En el texto del equipo de transicion se incluyé la iniciativa de crear un nuevo
mecanismo para subsidiar a los alumnos de educacion media superior y superior de los
grupos econdémicamente mas vulnerables. Posteriormente, tanto el Plan Nacional de
Desarrollo 2001-2006, como el Programa Nacional de Educacién 2001-2006, incorporaron
las propuestas de crear un Sistema Nacional de Becas y Financiamiento, dentro del cual se
incluiria el “Programa Nacional de Becas para Estudios de Tipo Superior” (Rodriguez,
2011).

3.3 Segundo periodo: PRONABES, la primera década (2001-2009)

La superposicion de las diferentes intervenciones sociales hace que ciertos
instrumentos correspondientes a administraciones previas se mantengan y, muchas veces,
funcionen como fundamento de las nuevas intervenciones, e incluso facilitan la ejecucion
de los nuevos programas. En México, los programas sociales que se inician rara vez se
cancelan, sin embargo el intento de su reordenamiento durante distintas generaciones

obedece a una concepcidn ldgica supuestamente novedosa (Jusidman, 2009: 200-201).

A partir de 2001 el Gobierno Federal, a través de la Secretaria de Educacion
Pablica, puso en marcha una politica pablica para disminuir la desercion y aumentar la
permanencia en la educacién publica superior. La materializacion de un programa
especifico como el PRONABES, dio cuenta de la existencia —o0 construccion—, de un
problema publico. No es que fuera un problema nuevo, sino que hasta ese momento no se

le habia integrado en la agenda publica.

% publicado en marzo de 2000.
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En la esfera educativa, la admisién a cierto nivel de estudios o0 a una escuela en
particular puede caracterizarse como un bien escaso, que es indivisible y homogéneo;
asimismo, la obtencion de una beca por necesidad econdmica puede determinar de manera
definitiva la posibilidad de escolarizacion de un grupo de poblacién especifico, ya que si el
estudiante carece de la beca, su costo de oportunidad resulta incosteable dada la estructura
de su ingreso familiar o personal (Bracho, 2005: 73-74).

En el caso especifico de México, sefiala Bracho (2005:75), el disefio de un sistema
de becas tenia que tomar en cuenta, como criterios minimos: a) que existe una demanda
potencial por estudios superiores entre poblacion de escasos recursos monetarios, y b) que
el ingreso no es la Unica variable que impacta las probabilidades de continuar con estudios
superiores, en tanto que el genero, la situacion laboral, la posicion en la familia, la edad y la

localidad de residencia, también inciden en el acceso y permanencia.

Lo anterior denota la necesidad de una politica de “nivelacion del terreno” en la que
todos los estudiantes tengan puntos de partida similares, lo cual incluye un escenario en el
cual un apoyo financiero puede ser equivalente a una admision a la educacion superior. Sin
embargo, la seleccion —tanto para el ingreso como para obtener la beca— establece
comparaciones interpersonales que son las que en ultima instancia determinan el orden de
prelacion que se sigue hasta llenar el cupo disponible o agotar el financiamiento (Bracho,
2005:74-75).

Mientras que el debate a nivel mundial acerca de si la educacion superior debe ser
publica o privada continda, el reconocimiento de la necesidad de produccion de
especialistas —de calidad— en todas las ramas del conocimiento, a fin de contribuir al

desarrollo social, econdmico y politico de los paises, se reafirma.

Un elemento que contribuyd a que diversos sectores sociales revaloraran la
importancia de las universidades publicas, fue la publicacién anual de distintos rankings
(clasificaciones), elaborados por reconocidas instituciones educativas a nivel global, cuya
finalidad es destacar el posicionamiento de distintos criterios de calidad como la excelencia

académica y cientifica.
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En México, la defensa de la educacion publica superior se sostiene bajo diversos
argumentos, tales como que al menos el 70 por ciento de la investigacion cientifica del
pais®’ se desarrolla en las universidades publicas, y que éstas siguen siendo fuente principal
de movilidad social por representar la Unica oportunidad de acceder a estudios de nivel
superior de gran parte de la poblacion.

Uno de los objetivos estratégicos del primer gobierno panista, encabezado por el
presidente Vicente Fox (2000-2006), plasmado en su Programa Nacional de Educacion
2001-2006, fue “ampliar la cobertura de la educacién superior con equidad mediante el
establecimiento mecanismos que garanticen a la poblacién en desventaja econdémica

mayores oportunidades de acceso y permanencia”®.

El diagnostico inicial sobre la situacion de la educacion superior en México,
elaborado por la administracion de Fox, manifestd dos preocupaciones principales: generar
una politica de igualdad de oportunidades y aumentar la eficiencia del gasto educativo en el
sector superior. Ambas estaban estrechamente conectadas, pues se asumia que eran
precisamente los estudiantes con menores capacidades econdmicas quienes desertaban en
mayor grado® (Bracho, 2005:59).

La Direccion General de Educacion Superior, encabezada por el doctor Eugenio
Cetina Vadillo, adscrita a la Subsecretaria de Educacién Superior e Investigacion
Cientifica, a cargo del doctor Julio Rubio Oca®, fue la instancia gubernamental en la que se
gestd el PRONABES.

En la DGES, se encarg6 el disefio de un programa de becas al licenciado Ignacio
Arvizu Hernandez*', quien para estructurarlo buscé informacion para explorar distintas
alternativas, de tal modo que a partir de una amplia consulta con especialistas de

organismos como la ANUIES, elaboré el proyecto de Reglas de Operacion (RO),

%" De acuerdo con el nimero de investigadores inscritos en el Sistema Nacional de Investigadores,
publicaciones arbitradas, y patentes solicitadas y otorgadas, segun el Estudio Comparativo de Universidades
Mexicanas (ECUM) 2011, en http://www.ecum.unam.mx/.

% Reglas de Operacién del PRONABES, D.O. 13 de marzo de 2002.

% En la primera publicacién de las Reglas de Operacion (RO) del PRONABE S (D.O. del 16 de marzo de
2001) se menciona que el 37% de los jovenes en el grupo de edad 20-24 afios abandonaron los estudios de
educacion superior por motivos econémicos.

%% Secretario General Ejecutivo de la ANUIES de 1997 a 2000.

*I Quien ocupé el cargo de Coordinador Nacional del PRONABES de 2001 a 2009.
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apoyandose en su formacion de abogado. Una vez que se obtuvo la autorizacion de las
autoridades de la SEP, quedd definido el planteamiento formal del programa, el cual fue
propuesto a todas las IPES y a los gobiernos estatales, al aceptarlo unanimemente se
firmaron los convenios de adhesion correspondientes, y asi quedod establecido oficialmente
el PRONABES*.

A la Coordinacion Nacional del programa se le asigno un presupuesto determinado
para instrumentar el programa. En primera instancia se busco instrumentar un mecanismo
eficiente para cumplir con los objetivos de disminuir la desercion y aumentar la
permanencia. Se consiguié establecer el esquema de corresponsabilidad financiera y
administrativa propuesto, de modo que el monto total de los recursos financieros se

destinara integramente a las becas.

Evidentemente el PRONABES fue creado por instancias gubernamentales a fin de
abordar a un problema especifico: fomentar el acceso y la permanencia en condiciones de
equidad en las IPES mexicanas, teniendo en cuenta que si bien con dicho programa no se
resuelve tal situacion, si se atendia la problematica en cierta medida. Aunque la seleccion
del problema, y la elaboracion de la politica publica, parti6 de un grupo reducido —que
puede considerarse una coalicién con los respectivos sistemas de creencias y recursos
especificos—, también requiri6, para su materializacion bajo un esquema de
corresponsabilidad, de la participacion de un grupo mas amplio de actores, es decir, otras

coaliciones y su correspondiente articulacion en redes.

Si de la asignacion de recursos gubernamentales a las IPES en México se trata, no
hay presupuesto gque alcance. Afio tras afio las instituciones demandan mayores montos,
ante el deterioro de su situacion financiera. En este sentido, el esquema financiero del
PRONABES, resulté conveniente para las IPES, en especial en el caso de las instituciones
estatales, ya que a los gobiernos locales les corresponde aportar el 50 por ciento de los

fondos; en el caso de las instituciones ptblicas federales*, ellas mismas deben conseguir la

*2 Gran parte de estas referencias se desprenden de una entrevista realizada a un funcionario publico (FP) de la
SEP en noviembre de 2011 (Entrevista RO/FP).

*% Instituto Politécnico Nacional (IPN), Universidad Auténoma Metropolitana (UAM), Universidad Nacional
Autonoma de México (UNAM), Universidad Pedagdgica Nacional (UPN), Escuela Nacional de Antropologia
e Historia (ENAH), y Escuela Nacional de Biblioteconomia y Archivonomia (ENBA)
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mitad del total los recursos, ya sea de su propio presupuesto o bien de fuentes de

financiamiento externas.

El proceso de elaboracion de las RO, dadas las condiciones en ese entonces —al no
existir tantos requerimientos o filtros administrativos—, fue &gil y rapido: la nueva
administracién tomo posesion en diciembre del 2000, y a los tres meses, el 16 de marzo de
2001, se publicaron las Reglas de Operacion del PRONABES. Con la expedicion de dicha
normatividad, quedaron establecidos con claridad los compromisos y responsabilidades de
cada participante®”.

En la configuracion del PRONABES destaca particularmente el esquema de
corresponsabilidad desarrollado, sin éste, el planteamiento seria completamente diferente y
tal vez los resultados no serian tan favorables, incluso la continuidad del programa puede

atribuirse, en gran parte, a ello.

En resumen, para identificar a las coaliciones y actores participantes en esta politica

publica, se elabora el siguiente recuento:

El equipo de transicion gubernamental encargado de definir las lineas de accion del
gobierno de Vicente Fox puso el tema en la agenda

e Los integrantes de la nueva administracion gubernamental elaboraron el proyecto
del nuevo programa de becas, con apoyo de especialistas y expertos en el tema

e La ANUIES participd6 como consultora para el disefio del programa, y
posteriormente realizd las primeras evaluaciones del programa, asimismo tuvo
representacion en cada uno de los Comités Técnicos* (CT) del PRONABES

e Se contod con la aceptacion unanime por parte de los gobiernos de los estados y las
autoridades de las IPES a nivel nacional en un promedio de 3 meses

e Organismos como fundaciones y asociaciones civiles (Fundacion UNAM,
Fundacion IPN, Fundacién Televisa, Asociacion de Bancos de México) fueron
participes del financiamiento por parte de las IPES

** El texto completo se encuentra en los Anexos.

** Se constituyo un Comité Técnico del PRONABES en cada estado e IPES federales, en total son alrededor
de 37. Cada CT esta integrado por un representante de la IPES, uno de la SEP, uno de la ANUIES y dos del
gobierno estatal (en su caso). La descripcién a detalle de su operacion y funciones se encuentra en las RO
incluidas en los Anexos.
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e Las instituciones bancarias participaron en la instrumentacién del pago de las becas
sin cobro de comision ni necesidad de saldo minimo, asi como en el manejo de los
fideicomisos de cada CT

En cuanto a los principales patrones de interaccion establecidos, destacan los

siguientes:

e El acuerdo fue que la SEP daria el cincuenta por ciento de los recursos financieros,
siempre y cuando los gobiernos estatales y las instituciones federales pusieran el
resto os

e Por lo que se refiere a los requisitos a cubrir por los alumnos beneficiarios, fueron
establecidos en las RO y cada IPES se hizo cargo de su cumplimiento

e Se establecié un Consejo Tecnico del PRONABES por cada entidad e institucion
federal, como oOrgano responsable de la evaluacion de las solicitudes y la asignacion
de becas, entre otras funciones

e En las RO se establecio la aplicacion de evaluaciones periodicas al programa, asi
como auditorias anuales a cada CT

e Una de las grandes ventajas —quiza la mayor— atribuible al PRONABES era que
practicamente la totalidad de los recursos financieros se destinaban a becas. Lo
anico autorizado a cubrir como gastos de operacion, eran las comisiones de los
fiduciarios y las auditorias. Los costos del personal responsable, asi como los de los
recursos técnicos y materiales, eran cubiertos por cada una de las IPES, y en el caso
de la Coordinacién Nacional del PRONABES, por la SEP

A fin de presentar de forma grafica la formacién de coaliciones en tres procesos
fundamentales del PRONABES, se elaboraron las representaciones correspondientes a: 1)
su construccion como problema publico, disefio y formulacion, donde participaron el
equipo de transicién de Fox, los funcionarios de la administracion entrante, y los expertos
de la ANUIES; 2) su financiamiento, en la que intervienen los gobiernos federal y estatales,
las IPES federales, asi como organismos internacionales y de la sociedad civil y, 3) su
instrumentacion, en la que se involucran, mediante los Comités Técnicos, las IPES
beneficiarias, los gobiernos federal y estatales, la ANUIES, y organismos privados como

los bancos (ver diagramas 3.9).
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Diagramas 3.9 Formacion de coaliciones en torno al PRONABES
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C. Para su instrumentacion

IPES federales
y estatales

e Beneficiarias del programa via sus estudiantes
e Participan en los CT

Coordinacion ¢ DefineRO Comité(s) Técnico(s) | oo Participa ____| Gobiernos
Nacional e Participa —» del PRONABES enel CT estatales
PRONABES enel CT

/ e Administran los

e Participa en el CT fideicomisos de
e Evalla el programa cada CT

Instituciones
Bancarias

Fuente: elaboracion propia

Los principales beneficios para los miembros de las coaliciones formadas a partir
del PRONABES fueron los siguientes:

Para los gobiernos federal y estatales, la educacion se considera prioritaria;
asimismo, la educacion publica representa la oportunidad de brindar dicho servicio en
términos de equidad social. EI impulso a la educacion publica superior, significa, entre
otras razones, la continuidad de la inversion publica, el mejoramiento del nivel
socioecondmico de sus egresados, asi como el fomento al desarrollo profesional y cientifico
de la poblacion; por otro lado, hay que tomar en cuenta que los programas de becas

dirigidos al sector juvenil de la sociedad son politicamente visibles.

Para las IPES, resulta prioritario llevar a cabo su funcion educativa, asi como
contribuir con la produccién de profesionistas. Es de vital importancia la defensa y
preservacion de la educacion pablica que garantice el acceso a los sectores de la poblacién
cuya Unica opcion de cursar estudios a nivel superior es en una de estas instituciones. Es
fundamental que sus alumnos con mayor vulnerabilidad econémica tengan la oportunidad

de estudiar en condiciones que les permitan concluir sus carreras.
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Para los bancos resultd redituable el manejo de varias decenas de fideicomisos de
cientos de millones de pesos, asi como la captacién y manejo de miles de cuentas de los

becarios*, jovenes y futuros profesionistas.

Para la ANUIES fue positivo que se le tomara en cuenta como consultora en las
etapas de disefio y evaluacion del PRONABES, contribuir en la elaboracién de proyectos
educativos del mas alto nivel y realizar aportaciones académico-cientificas a la sociedad

son sus razones de ser.

3.3.1 Resultados e impactos

La Coordinacién Nacional del PRONABES desarrollo su gestion con base en dos
estrategias principales a fin de maximizar los recursos disponibles y eliminar los costos de
operacion del programa: a) mediante el control descentralizado de la operacion del
programa en cada entidad federativa y en cada una de las instituciones educativas federales,

y b) a través de mecanismos eficientes para el manejo de los recursos financieros.

Aunque la instrumentacion del programa representd mayor trabajo en las entidades
federativas —en relacion a las instituciones federales—, debido a que los responsables de los
Comités Técnicos tenian que coordinarse con todos los rectores o directores de las IPES y
administrar a los becarios de hasta cuarenta o cincuenta instituciones, aun asi se
implemento sin contratiempos. Conforme se avanzd, la Coordinacién Nacional llevo a cabo
reuniones regionales, a las que asistian los responsables del programa, los Secretarios de

Educacion de las entidades, y los titulares de las instituciones educativas.

La relacion entre los gobiernos, instituciones educativas y demds actores
participantes en el programa fue de un alto perfil de confianza y cooperacion. Cada afio —en

determinada fecha— se consultaba a cada CT cudl iba a ser el monto de los recursos

“® Desde su origen, el programa planteaba que el dinero de la beca fuera recibido directamente por los
alumnos, evitando que sus padres o alguna otra persona lo recibiera en primera instancia. La mejor solucién
fue hacer el pago via una tarjeta de débito cuyo titular fuera el mismo becario. En principio, solo los bancos
mas grandes fueron los que tenian la infraestructura para generar las tarjetas sin costo, con el tiempo se fueron
perfeccionando los medios y sistemas de pago, con lo cual se diversificé la oferta. Cada IPES selecciond a la
institucion bancaria de su preferencia y se instruy6 a los becarios en el uso de los cajeros automaticos.
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disponibles para el siguiente ciclo escolar, y en cuanto se daba la cifra, en una semana a
més tardar, la SEP depositaba la parte que correspondia a cada fideicomiso®’.

Por sus caracteristicas funcionales, el PRONABES se circunscribi6 al ambito de las
politicas publicas en materia educativa, como un programa especifico a través del cual se
persiguen objetivos definidos cuyo cumplimiento contribuye al logro de las metas del
Estado en materia de educacion superior. El programa permanece vigente desde hace méas
de una década, lo que significd su continuidad transexenal, bajo dos administraciones
gubernamentales de la misma extraccion partidista (Partido Accién Nacional).

Tanto en la UNAM* como en la UAM* | por citar dos de las entidades académicas
beneficiarias, se realizaron estudios que dieron cuenta de como la beca contribuia a la

permanencia de los alumnos y a que pudieran mantener buen promedio.

De acuerdo con datos de la UNAM, el programa reflejo impactos positivos en
distintos ambitos (ver cuadro 3.10); los alumnos beneficiarios lograron una eficiencia
terminal por arriba del 83% a partir del ciclo escolar 2005-2006, mientras que la desercién
permaneci6 en 3%>° (ver cuadro 3.11). Por otro lado, un dato interesante es cémo a partir
de que se implement6 el PRONABES, se detono el crecimiento histérico de los programas

de becas a nivel medio superior y superior (ver cuadro 3.12) en dicha institucion.

“" Entrevista RO/FP.

“® Informes anuales del Comité Técnico del PRONABES-UNAM.

*° Dinorah Miller (2009). La equidad en la universidad: el Programa Nacional de Becas (PRONABES) y la
condicién de juventud de los estudiantes, una mirada desde la UAM. México, ANUIES.

% El logro de objetivos se clasifica en: a) Total: el alumno se mantiene en el programa y/o concluye sus
estudios, b) Parcial: el alumno continda estudiando sin haber mantenido la regularidad (y la beca), y c)
Desercion: el alumno no ha terminado y no esté inscrito.
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Cuadro 3.10 Perfil de los becarios PRONABES-UNAM®™
17 % Aumento promedio de la demanda real en los 5 ultimos ciclos escolares
12.4% Cobertura del PRONABES con respecto al total de la matricula de licenciatura
50.61% | de las becas corresponde a nuevo ingreso, 49.38% a renovacion
63% De becas se asignan a mujeres, 37% a hombres
84.72%, Promedio de la eficiencia terminal en los 5 ultimos afios, 12.28%=parcial,
3%=desercion
10% De los becarios habita viviendas con techo de lamina de cartdn, asbesto o madera
100% de la demanda real se cubrié en el ciclo 2010-2011 = 22,424 becas = $226.5 mdp
31% De las becas se asigna a alumnos de ler afio, 29= 24%, 32= 20%, 42=17%, 59=8%
78.4% De Iqs becarios sostiene sus estudios con apoyo de 1 persona (padre, madre,
pareja, otro)
31% I?e Ios' padres cuenta con estudios de nivel secundaria, 23% primaria, 9.85%
licenciatura o normal
De los becarios declaran un gasto diario (transporte, alimentos y escolares) de
45% entre 41y 60 pesos, 29%=521-40, 18%=561 -80, 5%=581-100, 2%=hasta $20,
1%=mas de $100 (datos de 2008)
Cuadro 3.11 Logro de objetivos PRONABES-UNAM

Logro de objetivos PRONABES-UNAM
100%
90; 85% 86% 85% 84%  83.60%
0 76% . - . . .
80% ‘°,[ ¢ n.
70%
60%
50% —o— Total
40% )
30% 219% —— Parcial
20% 12% 11% 12% 13% 13.40% Desercién
10% - . - —8 =
3% 3% 3% 3% 3% 3%
O% T T T T T 1
3 © A % o Q
0° P X & X >
b?’ A% A% v v ;
$ §F ¢ & ¢
> S S ) A )

Fuente: Informes del Comité Técnico PRONABES-UNAM

*! Elaborado con datos del ciclo escolar 2007-2008 y 2010-2011, Informe del Comité Técnico PRONABES-

UNAM.
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Cuadro 3.12 Programas de becas DGOSE-UNAM (2001-2010)

Numero de Becas Programas DGOSE-UNAM
Bachillerato y licenciatura

Programa / Ciclo escolar | 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
PRONABES (Lic) 2,604 | 3,820 | 5,538 | 7,721 | 9,503 | 10,240 | 11,773 | 13,387 | 16,877 | 25,053
Becas Bachillerato 1,000 | 1,001 | 1,019 | 1,149 | 1,023 | 1,070 404
Bécalos Bachillerato 1,105 | 1,243 | 1,003 406
Bécalos Licenciatura 400 620 738 906 900
SEP Media Superior 12,712 | 7,974 | 1,272 | 3,712
Prepa Sl (Bach) 40,852 | 48,345 | 57,659 | 58,900
Universitarios Prepa Sl 5,110 | 7,207 | 10,447
Excelencia Bécalos Bach 800 822 669
SEP Educacién Superior 1,997 | 2,022

Total 3,604 | 4,821 | 6,557 | 8,870 | 10,526 | 12,815 | 67,604 | 77,357 | 87,146 (101,703

No. de programas por afio 2 2 2 2 2 4 6 7 8 7

Fuentes: http:/www.planeacion.unam.mxMemoria/; http://becas.planeacion.unam.mx/;
http:/www.sep.gob.mx/es/sepl/sepl_Becas_para_Educacion_Media_Superior

Al paso del tiempo hubo participantes, como el programa ‘Bécalos’, *’que se
adhirieron al PRONABES. El atractivo era que, mientras el recurso disponible fuera para
becas, la SEP lo duplicaba, y a final de cuentas, cada organismo (SEP, UNAM, Fundacion
UNAM, IPN, Bécalos, etcétera) podia, en sus informes o reportes anuales, contabilizar y/o

promocionar el nimero de becas totales asignadas.

3.3.2 Evaluacion del programa

El tema de la evaluacién de politicas publicas en México es complejo en cuanto a su
comprension en sentido estricto. Si bien se espera que sea un elemento a partir del cual los
gobiernos obtengan legitimidad, y que esté estrechamente vinculado a practicas de mejoras
continuas, rendicién de cuentas y transparencia en el uso de recursos publicos, también es
cierto que no proporcionan la certeza necesaria para que la sociedad en su conjunto aprecie
sus efectos en la vida cotidiana. Mientras que la poblacién no aprecie una mejoria en su

vida diaria con respecto a la disminucién de la pobreza y a una mejor calidad de vida en

%2 programa financiado por la Asociacion de Bancos de México, los principales bancos del pais y Fundacion
Televisa, cuyo objeto es otorgar becas de estudio de ciclo completo a estudiantes de nivel medio superior y
superior.
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materia de salud, alimentacion, educacion, etcétera, mas all4 de la poca difusién que se
hace a través de los medios masivos de comunicacion y de los indicadores cuantitativos que
no reflejan nada en concreto, es poco el valor que los ciudadanos le dan a la evaluacion
(Lahera, 2004: 50).

Autores como Lahera (2004: 50) y Cardozo (2003:144), coinciden en que, en
América Latina la evaluacion de la mayoria de las politicas y los programas publicos es una
actividad casi inexistente y es poco difundida entre la opinién publica. La evaluacion de la
gestion puablica estd dejando de ser un ejercicio técnico para transformarse, salvo
excepciones, en una herramienta politica para resolver problemas de gobernabilidad y
legitimidad. Mientras que dicho ejercicio no provoque cambios en el manejo de los
programas, ni en el aprendizaje de los ciudadanos, sus resultados sélo seran utiles para

quienes las encargan (Cardozo 2003: 142).

Aunque se carece —hasta el momento— de una evaluacidn de impacto del
PRONABES, si se realizaron diversas evaluaciones en lo que se refiere a su disefio,

operacion, desempefio, gestion, y consistencia y resultados®:.

En su primera evaluacion, fue descrito como un instrumento novedoso en cuanto a
su forma de definir y hacer politica educativa mediante la estrategia de crear un sistema
para otorgar becas a estudiantes provenientes de familias de escasos recursos en el nivel
superior y la (ANUIES, 2003: 4, 139); asimismo, se agrega que el PRONABES no sdélo
constituye una politica que atiende a una indiscutible demanda de equidad en el acceso a la
educacion superior, sino que su disefio institucional estuvo enmarcado dentro de reglas
transparentes que permitieron atender al objetivo propuesto al tiempo que posibilitaron la

demarcacion de responsabilidades en su alcance.

Entre 2003 y 2011 se practicaron ocho evaluaciones, de las cuales las primeras seis
estuvieron a cargo de la ANUIES en colaboracion con el Centro de Investigacion y
Docencia Economicas, A.C. (CIDE), y las dos ultimas por el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL).

Algunos puntos a destacar sobre las evaluaciones son los siguientes:

%% En el apartado de Anexos se encuentra un cuadro sinéptico de las evaluaciones practicadas.
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a) De las primeras cinco evaluaciones, la primera consistié en la evaluacion del
Disefio e Instrumentacion del programa, mientras que las cuatro siguientes se
enfocaron en su Desempefio. Todas fueron coordinadas por la misma titular (Dra.
Teresa Bracho) y presentan cambios minimos entre si, incluso se aprecia que se
elaboraron sobre el mismo formato, como en el caso de la de 2005

b) En la realizada en marzo de 2008, se aplicod un enfoque de Consistencia y
Resultados, con base en la Metodologia del Marco Logico (MML), a fin de dar
cumplimiento a los Lineamientos Generales para la Evaluacion de los Programas
Federales de la Administracion Pablica Federal®, que establecian los criterios
para la evaluacidn externa de todos los programas sujetos a Reglas de Operacion

c) Para las de 2008 y 2009, se utilizdé la Metodologia de Seleccion de Indicadores,
determinada por el Programa Presupuestario S028% con base en una Matriz de
Indicadores de Resultados (MIR)

d) Para el ciclo 2009-2010*, se aplicé una Evaluacion Especifica de Desempefio
(EED) implementada por el CONEVAL, que consistio en una valoracion
sintética del desempefio de los programas sociales a partir de un formato
homogéneo. Con ella se muestra el avance en el cumplimiento de los objetivos y
metas programadas, con base en un resumen de la informacién contenida en el
Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED), junto con un andlisis de
indicadores de resultados, servicios y gestion

No obstante que hasta el 2008 el programa fue evaluado por organismos academicos
no gubernamentales, con posterioridad a ese afio las evaluaciones han estado en funcion de
lineamientos determinados por la administracion pablica federal. Actualmente las lleva a
cabo una instancia pubica descentralizada —el CONEV AL~ cuyas funciones consisten en:
a) normar y coordinar la evaluacion 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.

En las conclusiones de la evaluacion del ciclo 2009-2010 se destaca que el
programa cuenta con fortalezas importantes, sin embargo se recomienda atender las

siguientes recomendaciones:

*  Puede consultarse en: http://pronabes.sep.gob.mx/inf_gral/eval_ext/Evaluacion_externa_ ANUIES-
CIDE_2005.pdf

% publicado en el DO 30 de marzo de 2007 (www.coneval.gob.mx/contenido/info_public/726.pdf)

%% Disponible en: http://www.sep.gob.mx/work/models/sep1/Resource/117815/1/Metodolog%C3%ADa_Ind.
pdf

>" http://www.sep.gob.mx/es/sep1/Programa_Nacional_de_Becas_y Financiamiento PRONABES

%8 http://www.coneval.gob.mx/
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A. Es necesario que el programa modifique sus definiciones de Poblacion
Potencial (PP) y Objetivo (PO) para que la cobertura se mida contra los 2
conceptos

B. Es necesario contar con una cuantificacion apropiada de la PP y PO

C. Esimprescindible contar con una evaluacion externa de impacto, que permita
determinar si el PRONABES est& o no cumpliendo su Fin y Propdsito

D. Es deseable afadir lineas de Actividad en la MML, asi como los indicadores
correspondientes en la MIR, que reflejen el ciclo completo de operacion del
Programa

E. Es deseable mejorar la claridad y pertinencia de los indicadores

F. Es necesario que el PRONABES adopte esquemas de distribucién de recursos
que incentiven el cumplimiento de los actores participantes, en la aportacion
oportuna de recursos

G. Se recomienda que las evaluaciones externas del PRONABES sean
encomendadas a centros de investigacion no afiliados a las IPES o la
ANUIES

Lo que puede sefialarse a partir de tales recomendaciones, y de otras varias
elaboradas en evaluaciones precedentes, es que ya sea por cuestiones técnicas en cuanto a
los instrumentos y herramientas de medicion necesarios, o por la falta de infraestructura
humana y/o material, el caso es que no se ha logrado realizar una evaluacion de impacto del
PRONABES, lo cual habla de falta de voluntad politica o incapacidad(es) en varios

sentidos.

3.4 Tercer periodo: PRONABES, los cambios enddgenos y exdgenos (2010-2012)

Durante los afios que comprende este apartado se detectd a un conjunto de eventos
que representan cambios en las condiciones fisicas y materiales del entorno del
PRONABES, generados a partir de diversos factores enddgenos y exdgenos, con lo cual se

reflejan cambios en la politica publica.

Por lo que toca a su continuidad, el financiamiento anual del PRONABES es un

punto critico que genera incertidumbre. Cada afio las IEPS federales y los gobiernos

122



estatales deben conseguir los fondos correspondientes para que la SEP los duplique. En
todos los casos, la cantidad a reunir aumenta cada afio pues se requiere lo necesario para
cubrir las renovaciones mas lo que se destine a las becas de primer ingreso. En el caso de la
UNAM, aunque la meta de las autoridades universitarias sea otorgar beca a todo aquél que
la solicite y cumpla con los requisitos establecidos, no siempre se consigue la cantidad
suficiente. El cincuenta por ciento de los recursos financieros con que esta institucion
participa proviene de dos fuentes: de lo recaudado por la Fundacion UNAM a través de
donativos, —cada vez mas dificiles de conseguir por el aumento de organismos similares y
el deterioro de la situacién econdmica en general—, y de recursos propios que la universidad

destina para este fin.

La decision de no aumentar el monto de las becas desde 2001, se debid a una
decision unilateral de la SEP que obedecié a que politicamente se impacta més en tanto que
el nimero de becas aumente en cada ciclo escolar. No hay que perder de vista que cada afio
se debe garantizar la renovacion de las becas cuyos beneficiarios conserven los requisitos, y
asimismo asignar la mayor cantidad posible de nuevas becas. Por otro lado, el deterioro de
la situacion econdmica nacional, y de la creciente demanda de becas, genera una presion

muy fuerte en cuanto a la necesidad de ampliar la cobertura.

Aunque la demanda de aumento en el monto pueda estimarse legitima, también es
cierto que de darse, lo mas probable es que tendria que reducirse el nimero total de apoyos.
Si de por si cada afio el financiamiento a cubrir por cada IPES es mayor, un aumento a los
montos probablemente resultaria inconveniente o contraproducente, tal vez por eso no se ha

insistido en el tema.

No obstante, si bien la beca es un factor determinante para contener la desercion
escolar de los mas vulnerables econémicamente, también es cierto que el poder adquisitivo
se ha deteriorado en los afios transcurridos, de modo que lo que en 2001 podia cubrirse con

750 0 1000 pesos no es lo mismo que en 2010 o 2012°%°.

% Lo que en 2001 valia un peso, hoy vale 65 centavos (Rodriguez, 2011).
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Con respecto a las tutorias académicas como apoyo para un mejor desempefio de los
becarios®, debe reconocerse que en realidad no han funcionado. Las IPES tuvieron que
implementar, en la medida de su posibilidades, formas que demostraran la asignacién de
tutores, sin embargo, no se tuvo la capacidad de hacerlas efectivas en la préctica. La
cantidad requerida de personal docente, asi como la disponibilidad de un cierto nimero de
horas para tal efecto, resultd inviable. Hubo instituciones en las que nunca se logré
implementar, otras en las que se nombro tutor de todos los becarios de una facultad a un
solo docente, y otras en los que los tutores veian una vez al afio a sus becarios para

firmarles la constancia correspondiente.

Otro aspecto a destacar fue el relevo de funcionarios publicos en la SEP al inicio de
la administracion de Felipe Calderon Hinojosa, en diciembre de 2006, con repercusiones
directas de diversa indole con respecto al PRONABES (ver cuadro 3.13). Entre otras puede
sefalarse que: a) se designd a un nuevo Coordinador Nacional, b) el sistema de gestion
paso de un esquema descentralizado a uno centralizado, y c) se autorizé el gasto del 1 por
ciento de los recursos financieros para la administracion del programa, tanto en la SEP

como en los Comités Técnicos.

Un asunto mas a considerar que afectd a la primera etapa del PRONABES fue la
intervencién del Banco Mundial (BM). En 2003, representantes del BM contactaron con la
SEP a fin de conocer el funcionamiento del programa, por lo que visitaron varias entidades
federativas. Posteriormente, el BM otorgd un donativo por 100 mil dolares, con el objeto de

que pudiera realizarse algun tipo de investigacion relativo al programa.

Para 2004, el BM contact6 nuevamente a la SEP informar que como dicho
organismo consideraba al PRONABES una muy buena politica publica, ofrecian 100
millones de ddlares en calidad préstamo para el programa®. El mecanismo de dicho
crédito, administrado por la SHCP, tuvo una particularidad: en realidad no se aumento la
partida presupuestal para el programa, sino que se le asigné el monto regular que consistia

en una cantidad por encima del afio anterior.

% Establecidas en las RO desde 2001.

81 E| préstamo inicial se recibi6 y se pago. Posteriormente el BM otorg6 una linea de crédito (que permanece
vigente) al gobierno mexicano para la creacién del Programa de Asistencia a Estudiantes de Educacién
Superior (PAEES).
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La injerencia que desde entonces ejerce el BM en el PRONABES a través del
proyecto TERESA®? y del PAEES, ha sido creciente en cuanto a su supervision y control.
Dicha presencia incluye aspectos tales como: constantes ajustes en su gestion financiera,
cambios en las RO, reestructuracion y transparencia del proyecto®,

Cuadro 3.13 Nombramientos en la SEP

Administracion V. Fox Administracion F. Calderén
2000-2006 2006-2012
Secretario(a) de Educacion Publica

Josefina Vdzquez Mota

Alonso Lujambio Irazdbal
Subsecretario de Educacion Superior

Julio Rubio Oca Rodolfo Tuiran Gutiérrez
Director(a) General de Educacion Superior Universitaria

Eugenio Cetina Vadillo
Sonia Reynaga Obregdn
Coordinador Nacional del PRONABES

Javier Sudrez Morales
Eduardo Calderdén Cuevas

Reyes Tamez Guerra

Eugenio Cetina Vadillo

Ignacio Arvizu Hernandez

Sin embargo, en cuanto se adquirié el compromiso de ese préstamo, el BM exigio la
entrega trimestral de una cantidad sustantiva de reportes financieros. Esto afecto
directamente al desempefio de la Coordinacion Nacional, puesto que tal labor no era la

principal tarea a la que se dedicaba dicha oficina.

En cuanto a las Reglas de Operacion del PRONABES, puede mencionarse que
fueron bastante consistentes entre 2001 y 2007. Sin embargo, a partir de entonces se fueron
modificando gradualmente, de modo que en los ultimos cinco afios la cantidad de
requerimientos fue en aumento, haciendo la operacién cada vez méas burocratica a todos los

niveles —federal, estatal, IPES, Comités Técnicos y becarios— (ver cuadro 3.14).

82 Tertiary Education Student Assistance Project, ver Roberto Rodriguez Gémez, Campus Milenio, nimero
168, 3 de septiembre de 2009.

% Memoria de la Mision de Supervision realizada al Proyecto de Asistencia a Estudiantes de Educacién
Superior (PAEES, préstamo 7346-ME), realizada del 18 al 22 de octubre de 2010. El texto completo se
encuentra en los Anexos.
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9Ct

REGLAS DE OPERACION PRONABES - CUADRO COMPARATIVO

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Presupuesto Federal (mdp) 243 690 | 69258 | VV258 | 84083 | 84083 | 84983 | 1415 | 1,288 | 1,258 [ 1425 | 1475
Suscribe el documento Dir. Gral Srio(a).

Mencidn del crédito del BM

Autorizacian de hasta 1% para gastos

Cuestionario socioecondmico (IPES)

Captura de solicitud en linea y llenado de
formatos (SEP-PROMNABES)

Maodelo de estructura de datos de
domicilio geografico

Correccidn de datos en CNPROMABES

IPES operar sistema estadistico v
financiero que designe PROMABES

IPES elaborar doctos. informativos v
contables para BM (bimestral)

IPES (estatales) otorgar becas sdlo a
estudiantes de su entidad federativa

CT verifica no duplicacidn con CURP

CT enviar padran timestral de becarios

CT evitar no duplicacidn con padrones de
beneficiarios de otros programas

CTincluir leyenda en papeleria v difusidn

CT enviar convocataria a CH para Vo.Bo.

Autoridades: Direccion Gral. de ES - CM

Altoridades: Subsecretario ES - CH

continuda. ..

S3gVNOYd I9p uoideadQ ap se|bay se| ap oAneedwod 4T°E odpend



LZT

2001

2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

2011

2012

Evaluacian interna

Indicadores de impacto v gestidn

Indicadores de resultados

Monitoreo de desempefio

Evaluacién externa AMUIES

Eval. externa Dir. Gral. de Evaluacién de
Politicas

Eval. externa Unidad de Planeacidn v
Evaluacian de Politicas Educativas

Lineamientos convocatoria tipo

Solicitud tipo

Formato de solicitud en linea

Convenio de coordinacidn tipo

Contraloria social (lineamientos)

Formatos de informacidn financiera

BM = Banco Mundial

IPES = Instituciones Publicas de Educacion Superior

SEP = Secretaria de Educacidn Publica

CMPROMABES = Coordinacidn Macional del programa
PROMEP = Programa de Mejoramiento del Profesoradao

CT = Comité Técnico

CURP = Clave Unica de Registro de Poblacidn

ES = Educacion Superior

AMUIES = Asociacidn Nacional de Universidades e Instituciones de Educacidn Superior




Paralelamente, hubo otra serie de cambios:

- Presupuestal y administrativamente, el programa dejé de estar adscrito a la
Direccion General de Educacion Superior y pasé a depender directamente de la
Subsecretaria de Educacion Superior

- Adiferencia de la gestion anterior, se decidié operar al programa centralizadamente.
El PRONABES pas6 de un control independiente, a concentrarse junto con el resto
de otros programas, en una sola instancia de la SEP que administra todos los
recursos

- A la administracién entrante no le interesd particularmente el programa, por
considerarlo un proyecto del sexenio anterior, de modo que el PRONABES dej6 de
ser el mas importante y aparecieron otros nuevos

- Al autorizar el uso de recursos para gastos de operacion, el aparato administrativo
crecio

- Se designo a un nuevo Coordinador Nacional, afin a las autoridades de la SEP de la
nueva administracion

- A pesar de que en las RO se sefiala que anualmente se proporcionaria informacion
de los resultados del programa en el sitio de internet correspondiente, los datos
estadisticos no se han actualizado desde el ciclo 2008-2009

La continuidad de una politica pablica como el PRONABES estéa sujeta al entorno
politico, econdmico y social en que se encuentran inmersas las universidades pablicas. En
el caso de la UNAM, por poner un ejemplo, de no existir el PRONABES, el nimero de
becas para garantizar la permanencia de su comunidad estudiantil en riesgo de desercion
por razones econdmicas, disminuiria significativamente, con lo cual se afectaria su
potencial como generadora de desarrollo cientifico y tecnolégico, y como formadora de
profesionistas que aspiren a convertirse en ciudadanos activos y criticos. Como se
menciond anteriormente, mientras el programa permanezca vigente, el desafio principal
sera garantizar cada afio la parte del financiamiento por parte de los gobiernos estatales, y

las instituciones federales.
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3.5 Anélisis comparativo del comportamiento del PRONABES en tres IEPS

El objetivo de elaborar un andlisis comparativo entre tres universidades consiste en
tener elementos para contrastar como ha funcionado el programa entre ellas, y cuales son
—en qué consisten y a qué pueden atribuirse— las diferencias que se identifican. Las

instituciones seleccionadas fueron:

- Universidad Nacional Autobnoma de México (UNAM)
- Instituto Politécnico Nacional (IPN)
- Benemérita Universidad Autonoma de Puebla (BUAP)

La seleccion de las instituciones se hizo en funcion de: a) en el caso de la UNAM,
por ser el caso de méas peso en la investigacion en cuanto a que es el referente del que se
dispone maés informacion, y por el precedente referido, b) el IPN, por ser una institucion
federal, semejante a la UNAM, para poder observar diferencias y/o similitudes, y c) la

BUAP, para poder contrastar a las instituciones federales frente a una de tipo estatal.

Se recolectaron datos e informacién mediante revisiones documentales y entrevistas
realizadas a funcionarios responsables de gestionar las becas en unidades académicas de los

casos seleccionados.

En primer lugar, se considerd pertinente revisar y comparar las convocatorias que
cada institucion publica (ver cuadro 3.15). Cabe mencionar que, segun las RO del
PRONABES, cada IPES la debe elaborar y difundir en los medios que considere
pertinentes. Si bien se establecen lineamientos generales al respecto, cada entidad la genera
individualmente; a partir de dicho documento es posible observar diferencias vy

particularidades.

Por otro lado, con base en las entrevistas realizadas, se elaboré un diagnostico del
comportamiento del PRONABES (ver cuadro 3.16) con respecto a su operatividad en los
casos seleccionados, a partir de los siguientes rubros: a) situacion de la poblacién objetivo,

b) mecanismos de instrumentacion, c) resultados e impactos, y d) expectativas.
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Cuadro comparativo de las convocatorias publicadas

UHAN" BUAP? IPN*

Gob. Fed y Fundacidn UNAM, AC.

(menciona donantes) Gob. Fede PN

Aportaciones Gob. Fedy Gob. Puebla

Ingreso familiar requerido
para solicitar la beca

Igual o menaora 3 SM, oigual o

lgual o menora 3 SMG )
menar a 4 en casos excepcionales

Este programa es de caracter pablico, no es patrocinado ni promaovido por partido politico alguno v sus recursos
pravienen de los impuestos que pagan todos los contribuyentes. Esta prohibido el uso de este programa con
fines politicos, electorales, de lucro v ofros distintos alos establecidos. Qwien haga uso indebido de los recursos

Leyenda . ) ) ) )
Y de este Programa debera ser denunciado y sancionado de acuerdo con la ley aplicable v ante la autoridad

0€T

competente

Al final

| Al inicio

| Al final

Comité Técnico (facultades)

El Comité Técnico evalua y determina las becas a otorgar

El Comité Técnico tiene facultades para verificar la informacidn proporcionada

Publicacién de resultados

Resultados en pagina electrdnica
DGEOSE www.dgose.unam.mxy
portal del becario

www. becarios.unam.mx, medios de
difusidn de cada plantel, correo del
alumno, Centro de Orientacién
Educativa, sefiala fecha

En los lugares de mayor afluencia de
los estudiantes, sefala fecha

Sdlo sefiala fecha, no sitios de
publicacidn

Solicitud y asignacion
(procedimientos)

El alumno debe contar con una
cuenta de correa electrdnico, CURP y
numero telefénico para localizacidn

Soloaceptar expedientes completos,
entregar comprobante de recepcian

Ingresar solicitud o actualizar datos
(Renovacian) en
www.solicitudpronabes.sep.gob.mxy
Www. ebecas.ipn.mx

! hitpoifhwewew becarios.unam.mx’Sistemas/Becas11/PronabesYBecalos/iConvocatorias/PROMNABES-UMAM-2011-12 pdf
® hitp:/148.228.165. 6/pronabesifindex html (29 marzo 2012)
* hitp:ffwww pronabes.sep.gob.my/convocatoriasZ2011-2012/PM. pdf

continda...
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Solicitud y asignacion
{procedimientos)

Ingresar en www.dgose.unam.myx,
llenar formulario segun nuevo
ingreso o renovacidn, ID con Mo.Cta
LIMAM

Ingresar en el Sistema de la
Coordinacian Estatal v en
www. salicitudpronabes.sep.gob.mx

imprimir documentacian y
comprobante de captura (acuse de
reciba)

Imprimir y entregar con documentos
solidtados

llenar cuestionario estadistico en
www.solicitudpronabes.sep.gob.mx

Entregar salicitud en archivo digital

Entregar en Oficina de Becas de su
Unidad Académica: primera y Gltima
hoja de estudios socioecondmicos
de PROMNABES e IPM (llenado en
linea), carta compromiso firmada,
comprobante de ingresos v egresos,
copia de CURFP (primera vez),
comprobante de inscripcidn en el
Programa Opartunidades (copia)

Después de la Asignacion:

Para renovar, entregar:

Después de la Asignacion:

Unavez seleccionados los alumnos
deberan ingresar via internet e
imprimir los documentos que los
acreditan como becarios

Solidtud (original)

Formato de estudio socicecondmico
[original)

Documento de identidad (copia)

Declarar, en formato electrdnico, 1a
veracidad de los datos
proporcionados asi como los
derechas y obligaciones
correspondientes

Comprobante de ingresaos familiares
mensuales (recibo o taldn= copia;
constancia= original)

Caonstancia o kardex de
calificaciones (original)

Acudir personalmente a recoger
tarjeta bancaria, firmar cantrato v
acuses de recibo

Comprobante de reinscripcion
[copia)

Para nuevo ingreso entregar todos
los anteriores mas:

Acudir al area responsable de becas
de su facultad o escuela, donde se
les informara el nombre del tutor
académico asignado

CURF (copia)

1er afo; cerificado de bachillerato
(copia) o constancia (original)

Inavez que cubra el porcentaje
requerido para prestar el senvicio
social, incorporarse a los programas
correspondientes

20 afio en adelante: constancia o
kardex de calificaciones (original)

Comprobante de inscripcidn (copia)

Comprobante oficial de inscripcian
en el padran de beneficiarios del
Programa Oportunidades (copia)

Firmar carta compromiso una vez
asignada la beca

Cespués de la publicacion de
resultados se hara entrega de las
tarjetas bancarias a los alumnos
geleccionados
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Cuadro comparativo de la operatividad del PRONABES

UNAM

BUAP

IPN

Hay poblacidn en riesgo de
deserciéon por motivos
econdmicos

Si, muchos estudiantes provienen de
familias de bajo nivel econdmico

Si, estudiantes provienen de
comunidades alejadas, asi como madres
solteras

Si, muchos estudiantes provienen de
familias de bajo nivel econdmico

Existencia de programas de
becas anteriores al PRONABES

Si, multiples

No

Si

Situacion de la poblacion objetivo

Hay poblacion en riesgo de
desercion por motivos
econémicos

Si, muchos estudiantes provienen de
familias de bajo nivel econdmico

Si, estudiantes provienen de
comunidades alejadas, asi como madres
solteras

Si, muchos estudiantes provienen de
familias de bajo nivel econdmico

Existencia de programas de
becas anteriores al PRONABES

Si, multiples

No

Si

Mecanismos de instrumentacion

Financiamiento

Opera correctamente

Con el gobierno estatal anterior opero
correctamente, con el actual ha
registrado retrasos

Opera correctamente

Requisitos

Opera n correctamente

Muy complejos, operan con dificultad

Opera n correctamente

Apoyo institucional

Desarrollé sistemas de asignacion

automatizado, contacto y

comunicacién con becarios, asi como

de seguimiento y evaluacién del

Distinta entre facultades

Hay buena comunicacion

programa
Infraestructura institucional Suficiente Minima, insuficiente La minima indispensable
Interaccidn con otras IPES No No No

Areas problematicas

Cumplimiento de nuevos requisitos

PRONABES

Cumplimiento de nuevos requisitos
PRONABES (cantidad y rigidez), generan
gasto de alumnos

Tutorias, operacion y asignacion

Promocidn de nuevos programas
gubernamentales

Integracion de expediente por parte
de alumno

Continua...
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Resultados e impactos

Eficiencia terminal

Total, por arriba del 84%; parcial del
13%; desercion 3%

La beca opera como incentivo para
complementar el soporte econémico
para la permanencia (no tiene cifra)

Si hay correlacion directa entre
permanencia y beca

La integracion del expediente inhibe a

Demanda Incremental Incremental, se duplicé en el dltimo ciclo
los alumnos
En los ultimos 8 ciclos escolares: 4 o
Cobertura ocasiones ha sido del 100%, y el Insuficiente, ha disminuido 99.9% entre PRONABES y otros

resto mayor al 97%

programas

Destino de la beca

Manutencioén (gasto personal
escolar, transporte y alimentacion)

Manutencién (transporte, renta,
alimentos)

Manutencidn (gastos esenciales y
aporte familiar)

Asignacion Opera con equidad Desconoce el método de distribucién Opera con equidad
Tutorias Operan deficientemente Operan deficientemente No operan
Otros La beca es un estimulo para mejorar | Las mujeres solicitan mas porque tienen | Motiva una actitud de responsabilidad

el desempeiio y motivo de orgullo

mejores promedios

en los alumnos

Con respecto a otros
programas

Es el que cubre mas tiempo de los
estudios (hasta 5 afios)

Es mas compleja en requisitos perola
que da mejores montos por mas tiempo

PRONABES es el que tiene mayor peso
en nimero de becas (70%)

Opinion general del programa

Se busca permanentemente
simplificar y agilizar los tramites

Se ha procurado dar a becarios el
mayor nimero de apoyos adicionales

Evita la desercion, aumenta la cobertura
de becas

De éxito, porque permite la
permanencia de estudiantes de
excelencia

Areas de mejora

Qué cambios harfa

Aumentar el monto de la beca

Aumentar el monto de |la beca

Flexibilizar requisitos

Fortalecer al PRONABES en lugar de
crear becas de menores montos

Flexibilizar requisitos

Mayor apoyo institucional
(infraestructura) para solicitantes y
unidades académicas

Aumentar programas institucionales

Sensibilizar a los alumnos para que la
soliciten

Expectativas

Perspectivas de continuidad

Viable por sus efectos en cuanto a la
equidad, retencion y desempefio
académico

Viable por motivos politico electorales

Debe continuar, es una necesidad
histdrica




Lo que puede sefialarse a partir de la comparacion de las convocatorias es que, de
entrada, en el caso estatal el trdmite de la beca en general es mas complejo y menos
automatizado que en los casos federales.

A diferencia de los dos casos restantes, en la convocatoria que publica la UNAM, se
aprecia que la institucion facilita y agiliza diversos procesos, de tal forma que los

solicitantes y becarios puedan realizar las aplicaciones via internet.

Asimismo, sélo en la convocatoria de la UNAM se hace referencia a las tutorias y el

servicio social con relacion a los becarios.

Los cambios en las Reglas de Operacion del programa, en cuanto al aumento en
cantidad y modalidades de los requisitos, afectan directamente al proceso de solicitud. Es
notorio que las IPES con menor infraestructura tienen méas problemas para apoyar a sus

alumnos.

Muchos de los cambios en las RO en cuanto a los requisitos a cubrir por los
estudiantes y por las instituciones educativas, obedecen al creciente control y supervision
que establece el BM, como entidad que participa en el financiamiento del programa

mediante el préstamo que otorga al gobierno mexicano.

Con respecto a la interpretacion del comparativo en la operatividad de diversos
rubros del programa, en efecto puede establecerse que existen diferencias atribuibles a
distintos factores. En principio la infraestructura y los recursos humanos y materiales de las
IPES, y por lo tanto las condiciones para operar el PRONABES, estan en funcion de la
situacion particular de cada institucion educativa y el presupuesto de las instancias que

dentro de las universidades son las responsables de atender a los becarios.

Aunque los gobiernos y las IPES federales contribuyen con recursos financieros a
partes iguales, cada institucion educativa esta obligada a operarlo con sus propios recursos
y medios. En este sentido es notorio que las instituciones con mas experiencia —caso de la
UNAM-, pusieron en practica los conocimientos, métodos y sistemas desarrollados
previamente. En las otras dos universidades, los funcionarios manifiestan dificultades

(exceso de documentacion probatoria de ingresos familiares y domicilio geografico, por
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ejemplo) para la integracion de los expedientes de los solicitantes, las cuales recaen
directamente sobre los estudiantes, afectando a su proceso de seleccion.

Por otro lado, la administracion de los recursos financieros por IPES difiere:
mientras que en los estados tienen que distribuirse entre diversas IPES y hay un solo CT
por entidad, en las federales se manejan por institucién y cada una tiene su propio CT. Esto
tiene efectos diversos puesto que mientras las instituciones federales cuentan con un
presupuesto anual individual, las estatales deben sujetarse al fondo que debera distribuirse
segun la asignacién que haga el CT de la entidad; en consecuencia, los estudiantes tienen
una percepcioén diferenciada acerca de quién es su benefactor en cada caso.

En cuanto al tema de las tutorias, es particularmente complejo, si bien es cierto que
los becarios —al igual que otros segmentos de la poblacion estudiantil— requieren de dicho
apoyo, en el caso del PRONABES tal vez debiera replantearse, puesto que lo que se aprecia
es que en realidad, en la mayoria de los casos, se trata de cumplir como tramite o incluso se
incumple. De acuerdo con los datos obtenidos, en s6lo dos de los tres casos se intentd

cumplir con el sistema de tutorias.

En lo que coinciden las opiniones de los entrevistados es que, con todo y las
deficiencias que se puedan sefialar, el PRONABES es el programa que ha dado apoyo
continuo desde hace méas de una década, el apoyo en meses por afio es el mas largo con
respecto a otros programas, y se considera —aun sin tener las cifras de su impacto— que si

tiene efectos positivos en la permanencia de los alumnos.
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Conclusiones

A partir de la combinacion de los marcos analiticos utilizados para elaborar un
enfoque propio que explique cognitivamente al PRONABES como politica pablica, fue
posible historizar, periodizar y comprender su configuracion mediante elementos
conceptuales que se aplicaron en tres distintos momentos de su desarrollo: sus precedentes
y gestacion, su puesta en marcha durante una década, y los cambios identificados en los dos

Gltimos afios.

Independientemente de que exista la opcién de analizar a las politicas publicas
segun modelos heuristicos en los que se identifiquen ciclos compuestos por determinadas
fases o etapas, lo que plantea la presente investigacion es la aproximacion bajo una
perspectiva que parta de elementos no necesariamente lineales o secuenciales, tales como la
formacién de coaliciones a partir de la confluencia de diversos actores con sistemas de
creencias y recursos especificos, su articulacion en redes mediante patrones de interaccion
definidos, la influencia de las condiciones fisicas y materiales —dentro de un subsistema
determinado que incluya a las reglas escritas 0 no—, asi como a la intervencion de factores

enddgenos y exdgenos estables y/o dinamicos.

El caso del PRONABES relne los elementos necesarios para practicar un analisis
como el descrito, por lo que se destaca la utilidad de abordar el estudio de una politica
publica vigente con apoyo en herramientas tedrico-metodoldgicas desarrolladas por
investigadores en la materia, con lo cual se facilita la comprension del arte de gobernar en

la actualidad mediante instrumentos practicos como las politicas publicas.

Algunas de las consideraciones que resultaron concluyentes a partir de la

investigacion en su conjunto son las siguientes:

En cuanto al planteamiento y ejecucion del PRONABES, uno de los aciertos a
destacar es el esquema de corresponsabilidad logrado a partir de la concurrencia y
multiplicacion de recursos financieros, materiales y humanos entre los participantes. Ello

hizo posible la eficiencia, eficacia y transparencia en su gestion. Fue definitivo el hecho de
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que hasta 2009 no se hayan ejercido gastos de operacion con cargo al monto destinado para
becas.

La confiabilidad y la transparencia, que también pueden definirse como patrones de
interaccién, con que se manejaron los recursos financieros dio certidumbre para la
continuidad del programa, asimismo, el establecimiento de mecanismos de control y
supervision -en particular los fideicomisos y los Comités Técnicos- demostré ser una buena

medida.

De acuerdo a la informacion encontrada, no hay elementos que permitan afirmar
que el PRONABES fue elaborado en apego a un s6lo programa o modelo anterior de becas,
sin embargo, si puede establecerse que al menos hubo dos precedentes que pudieron tener

incidencia en su planteamiento original.

En el caso particular de la UNAM, es evidente que su experiencia entre 1993 y 2000
le proporciond herramientas y ventajas para instrumentar y asimilar rapidamente al
PRONABES. Por su experiencia en el desarrollo del programa anterior, tuvo la capacidad
de mantener y optimizar sus fuentes de financiamiento propias para contribuir al esquema
de 50-50, y sus recursos humanos y de infraestructura adaptaron con eficiencia los métodos

para operativizar al nuevo programa.

En cuanto a la presencia de factores exdgenos como elementos importantes para el
cambio en las politicas publicas, en el caso del PRONABES es claro que a través de los
afios un organismo multilateral como el Banco Mundial, ha sido un actor determinante en
cuanto a su ejecucion, incluso puede sefialarse que actualmente el programa esta sujeto a

las condiciones que el BM establece.

El hecho de que el Banco Mundial hay puesto tanto interés en conocer el programa,
para posteriormente involucrarse de forma muy cercana, da cuenta tanto de la
particularidad —como politica publica- que en su momento llamé la atencion de dicho
organismo, como del peso que en determinado momento un agente externo puede llegar a

tener en la modificacidon o cambio de la misma.
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Una reflexion final que va més alla de si la politica pablica se formuld de cierta
forma, mediante distintas interacciones operativas y determinados procesos, es la que
plantea que aunque en México existan instituciones de educacion superior publicas, y en
algunos casos gratuitas, existen segmentos importantes de su poblacion estudiantil que
requieren forzosamente de un apoyo econdémico adicional, independiente del familiar, para

la permanencia y conclusion de los estudios.

Aunque un programa como el PRONABES no es suficiente para resolver la
desigualdad de oportunidades educativas en el nivel superior, y en principio sélo atiende a
alumnos con cierto perfil socioecondmico, dejando fuera a estudiantes que presentan rezago
académico por otras circunstancias o que no cursan estudios en la modalidad escolarizada,

si es un hecho que resulta una medida positiva.

La universidad publica sigue siendo la Unica opcion de cursar estudios superiores
para muchos jovenes; la formacion de profesionistas en universidades publicas propicia el
desarrollo de futuros investigadores, docentes, y de ciudadanos con conciencia critica. Por
lo tanto, un programa de becas como el PRONABES, puede resultar decisivo para el futuro

de miles de estudiantes.

Por otro lado, en un programa como este se ejemplifica como un gobierno, que se ve
imposibilitado a atender a todas las necesidades y problemas puablicos, no es que deje de
hacerse cargo por completo de ciertas responsabilidades sociales, sino como es que
instrumenta la participacion de diversos actores mediante la corresponsabilidad en torno a

un mismo fin.

La formacion de coaliciones en los multiples niveles procesales que involucra una
politica pablica se dan a partir de interacciones que ponen en juego a los intereses y
recursos de todos los participantes. Sin embargo, no hay que perder de vista que en la

autoridad gubernamental recae la responsable del disefio de su articulacion.
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Anexo 1. Diagramas del Advocacy Coalition Framework

Estructura de Coalicion Promotora del cambio en las politicas

PARAMETROS
RELATIVAMENTE
ESTABLES
1. Atributos basicos del area
problema (bienes)

2. Distribucién basica de

recursos naturales —
3. Estructura socialy Limitantes
valores socioculturales
fundamentales — y
4. Estructura constitucional
basica (reglas) recursos
de los
actores
EVENTOS EXTERNOS
(SISTEMA) del
1. Cambiosen condiciones 1
socioeconomicas subsistema

2. Cambiosen coaliciones
sistémicas de gobierno

3. Decisiones politicas e
impactos de otros
subsistemas

i

a.
b.

SUBSISTEMA DE POLITICA

Coalicién A o Coalicion B
Creencias  Intermediarios . Creencias
Recursos de politica b. Recursos

Estrategia A1 Estrategia B1
Instrumentos de Instrumentos de

redireccionamiento

e

redireccionamiento

N

Decisiones
soberanas

J

Recursos de la agenciay
orientacion politica general

l

<—— Productos de la politica ——>

l

<— Impactos de la politica ———>

Fuente: Sabatier, Jenkins-Smith (1993 18)

Diagrama revisado de la Estructura de Coalicion Promotora

PARAMETROS
RELATIVAMENTE
ESTABLES
1. Atributos basicos del area
problema (bienes)

2. Distribuciénbasica de
recursos naturales

3. Estructura socialy Limitantes
valores socioculturales
fundamentales y
4. Estructura constitucional
basica (reglas) recursos
de los
EVENTOS EXTERNOS actores
(SISTEMA)
1. Cambios en condiciones del
socioeconomicas
2. Cambios en la opinion subsistema
publica

3. Cambios en coaliciones
sistémicas de gobierno

4. Decisiones politicas e
impactos de otros
subsistemas

(i

a. Creencias
b. Recursos

SUBSISTEMA DE POLITICA

CoalicionB
a. Creencias
b. Recursos

| !

Estrategia A1 Estrategia B1
Instrumentos de Instrumentos de
redireccionamiento redireccionamiento

N P

Decisiones
soberanas

l

Recursos de la agenciay
orientacion politica general

J

<—— Productos de la politica ————>

l

<— Impactos de la politca ———>

Coalicion A o
Intermediarios
de politica

Fuente: Sabatier, Jenkins-Smith (1993: 224)
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1998 Diagrama de la Estructura de Coalicion Promotora

PARAMETROS
RELATIVAMENTE
ESTABLES

1. Atributos basicos del area
problema (bienes)

2. Distribucionbasicade
recursos naturales

3. Estructura socialy
valores socioculturales
fundamentales

4. Estructura constitucional
basica (reglas)

EVENTOS EXTERNOS
(SISTEMA)
1. Cambios en condiciones
socioeconomicas
2. Cambiosen la opinion
publica
3. Cambiosen coaliciones
sistémicas de gobierno
4. Decisiones politicase
impactos de otros
subsistemas

[

Grado de SUBSISTEMA DE LA POLITICA
—ﬁgge?::zg Coalicion A o Coalicion B
m a. Creencias Intermediarios a. Creencias

para un de politica
cambio en b. Recursos p b. Recursos
la politica L \L

Estrategia A1 Estrategia B1
Limitantes In_strumentos_de In_strurrjentos_ de
redireccionamiento redireccionamiento
’ \ /
recursos - .
Decisiones de autoridades
de los gubernamentales
actores ‘I’
Reglas institucionales, asignacion de
del recursos, y hombramientos
subsistema \L
Productos de la
S Iy _
politica
Impactos de la
o D ——
politica

Fuente: Sabatier, Weible (2007: 191)

2005 Diagrama de la Estructura de Coalicién Promotora

PARAMETROS
RELATIVAMENTE
ESTABLES

1. Atributos basicos del area
problema (bienes)

2. Distribucién basica de
recursos naturales

3. Estructura socialy
valores socioculturales
fundamentales

4. Estructura constitucional
basica (reglas)

LARGO PLAZO

ESTRUCTURAS DE
OPORTUNIDAD
PARA LAS
COALICIONES

1. Grado de consenso
necesario para un
cambioen la politica
2. Apertura del
sistema politico

EVENTOS EXTERNOS
(SISTEMA)
1. Cambios en condiciones
socioeconémicas
2. Cambiosen la opinion
publica
3. Cambiosen coaliciones
sistémicas de gobierno
4. Decisiones politicas e
impactos de otros
subsistemas

CORTO PLAZO
LIMITANTES Y

RECURSOS DE
LOS ACTORES DEL
SUBSISTEMA

1

SUBSISTEMA DE LA POLITICA

Coalicion A Intermediarios Coalicion B
de politica

a. Creencias a. Creencias

b. Recursos b. Recursos

l y

Estrategia Estrategia
Instrumentos de Instrumentos de
redireccionamiento | redireccionamiento

N 4

Decisiones de autoridades
gubernamentales

Reglas institucionales, asignacionde
recursos, y nombramientos

!

Product'qs de la
politica

!

Impactos de la
politica

Fuente: Sabatier, Weible (2007: 202)
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Anexo 2. Convocatoria Programa Fundacion UNAM publicada en la Gaceta UNAM
del 25 de enero de 2001

“Programa Fundacion UNAM AC de Apoyo Econdmico para Alumnos de Alto
Desempefio Académico

Convocatoria
Con aportaciones de la Fundacién UNAM AC, se ha constituido un fondo con el
propdsito de ayudar a estudiantes de licenciatura de alto desempefio académico
que, por su situacion familiar, requieran de apoyo econémico.

Con las donaciones recibidas hasta ahora, la Fundacion UNAM AC cuenta con
los recursos suficientes para apoyar a un nimero limitado de estudiantes.

Para los afios subsecuentes se tiene previsto que el nimero de apoyos se
mantendra en razon de los reembolsos que, al terminar sus estudios, hagan los
propios beneficiarios para ayudar, a su vez, a otros estudiantes en las mismas
condiciones. ElI nimero de estudiantes apoyados podra incrementarse a medida
que la Fundacion UNAM, A.C. reciba nuevas aportaciones para este fin. Para
este periodo la Fundacion TELMEX, con base en los recursos disponibles,
asignara el numero de becas correspondiente.

Bajo estas consideraciones:
La Fundacion UNAM AC vy la Universidad Nacional Auténoma de México
convocan a los estudiantes de licenciatura de alto desempefio académico y
limitados recursos econémicos familiares, a participar en este programa bajo las
siguientes:

Bases

PRIMERA. Podran participar los alumnos de la Universidad Nacional Autonoma
de México que cumplan los siguientes requisitos:

a) Estar inscritos cuando menos en el segundo afio o tercer semestre de una de las
licenciaturas que imparte la institucién

b) Tener un promedio general minimo de 8.5

c¢) Ser alumno regular, es decir, tener cubierto un nimero de créditos equivalente al
previsto en el plan de estudios, de acuerdo con el nimero de semestres o afios
cursados

d) No estar disfrutando de otra beca, incluyendo las otorgadas para servicio social y
las del Sector Salud para alumnos de internado de la carrera de Medicina

e) No haber sido sancionado, conforme a lo establecido en la Legislacion
Universitaria
SEGUNDA. La asignacion de la beca se fundamentara en la evaluacion de los
antecedentes académicos registrados en la Direccion General de Administracion
Escolar y de la situacion econdmica familiar, con base en la informacion que
proporcionen los solicitantes y de la verificacion que de ésta se realice, a través
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de visitas domiciliarias de trabajadoras sociales, bajo la responsabilidad de la
Direccion General de Orientacion y Servicios Educativos.

TERCERA. La ayuda consistira en nueve apoyos mensuales, por una cantidad
equivalente a un salario minimo mensual vigente en el Distrito Federal. Los
apoyos cubriran el periodo de enero a septiembre de 2001, con excepcion de los
alumnos que deben concluir sus estudios en abril, a los que se les otorgara sélo
para la conclusion de la primera carrera.

CUARTA. Los alumnos seleccionados deberan comprometerse a cursar la
totalidad de los créditos que se establecen en los planes de estudio y, para tener
opcion de renovar el apoyo deberdan mantenerse dentro de los requisitos
académicos sefialados en la Base primera de la presente convocatoria, ademas de
comprobar que por su situacion econémica familiar ameritan de la comunidad
del mismo.

Operacion del Programa:

A.Los alumnos beneficiarios del Programa durante el ciclo escolar anterior que
estén interesados en renovar el apoyo, deberan realizar el tramite
correspondiente en el Centro de Orientacion Educativa de la Direccion General
de Orientacidn y Servicios Educativos, ubicados en el circuito escolar de Ciudad
Universitaria, entre las facultades de Ingenieria y Arquitectura (Edificio de la
Excafeteria Central), para recibir el formato oficial de Solicitud de Renovacion
de Beca y, una vez debidamente contestado, entregarlo acompariado de los
siguientes documentos: una copia de su credencial de la UNAM vigente o
documento oficial de identificacion y una copia de la tarjeta de débito
correspondiente al ultimo ejercicio, en la que debera anotarse claramente, tanto
el nimero de cuenta bancaria, como el nimero de la tarjeta de débito respectiva

B.Los aspirantes interesados en ingresar al Programa deberan acudir
personalmente a las areas de Servicios Escolares de sus planteles, o bien, al
Centro de Orientacién y Servicios Educativos, para recibir el formato oficial de
Solicitud de Beca y, una vez debidamente contestado, entregarlo acompariado de
una copia de su credencial de la UNAM vigente.

C.El periodo de entrega y recepcion de formatos de solicitud abarcara del 6 al 19 de
febrero. Este periodo es IMPRORROGABLE.

D. Para el ciclo escolar 2000-2001, de acuerdo con los recursos disponibles, se
cubriran en primer término las solicitudes de renovacion que se reciban,
guedando el remanente para asignaciones de nuevo ingreso.

E.La Fundacion UNAM, A.C. dara a conocer el listado de los beneficiarios de los
ejercicios anteriores que se presentaron a realizar el tramite de renovacion, asi
como de los seleccionados para ingresar al programa, a partir del 15 de marzo,
mediante publicacion de los listados en Gaceta UNAM, en cada uno de los
planteles y en el Centro de Orientacién Educativa de la Direccién General de
Orientacidon y Servicios Educativos.

F.Los alumnos beneficiarios del programa contaran con 10 dias habiles a partir de
la fecha de publicacion de los resultados, para recoger su carta de asignacion,
en caso contrario se cancelara el apoyo econémico.”
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Anexo 3. Reglas de Operacion del PRONABES publicadas el 16 de marzo de 2001

REGLAS de operacion e indicadores de evaluacion y Gestion del Programa Nacional de Becas y Financiamiento.

Al margen un sello con el Escudo Nacional, que dice: Estados Unidos Mexicanos.- Secretaria de Educacion
Publica.

REGLAS DE OPERACION E INDICADORES DE EVALUACION Y GESTION DEL PROGRAMA NACIONAL DE BECAS
Y FINANCIAMIENTO

Conforme a lo dispuesto por los articulos 30. de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
9, 32, 33 fraccion VI, 34 y 36 de la Ley General de Educacién, 38 de la Ley Organica de la Administracién
Publica Federal, y 64, 70, 71 y 86 del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién para el ejercicio
fiscal de 2001, y:

CONSIDERANDO

Que la educacién es factor de progreso y fuente de oportunidades para el bienestar individual y
colectivo y un medio eficaz para desarrollar las facultades de la persona, para mejorar la calidad de
vida, construir las practicas y normas de la convivencia humana e incrementar la potencialidad y la
creatividad de las personas y sociedades.

Que es urgente romper con el circulo de pobreza-subeducacion-desempleo-pobreza, que afecta a
diversos sectores de la poblacién mexicana y sustituirlo por el circulo dignificante de educacion-
empleo-bienestar-progreso social-educacion.

Que para lograr la equidad educativa y conseguir el propésito anterior, es necesario elevar el nivel y
la calidad de la educacién, asi como establecer mecanismos que garanticen a la poblacion en
desventaja econémica mayores oportunidades de acceso y permanencia en los servicios publicos de
educacioén superior de reconocida calidad.

Que en el censo 2000 se encontrd que el 37% de los jovenes en el grupo de edad 20-24 afios
abandonaron los estudios de educacién superior por motivos econdmicos, lo cual reduce la
contribucion del sistema de educacién superior de formar nuevos cuadros para la sociedad, asi como
el impacto de los recursos financieros destinados a la educacion superior publica.

Que para contribuir con mas eficacia al desarrollo y bienestar de los diversos grupos de poblacion
gue demandan los servicios de educacion superior, las instituciones publicas deben tener acceso a
programas que permitan tomar en cuenta las condiciones particulares de los educandos.

Que es fundamental que los gobiernos federal y estatales fortalezcan sus mecanismos de
coordinacion para mejorar la equidad educativa, incrementar la cobertura de atencién del sistema de
educacion superior en los estados, y aumentar el impacto de los recursos destinados a la educacion
superior publica.

Que las acciones que se emprendan para estos propositos deberan contribuir también a que la
matricula de educacion superior tenga una composicion acorde por areas de conocimiento con las
necesidades del desarrollo econdmico y social de su entorno, y a reducir la brecha en los niveles de
absorcién de la licenciatura entre las entidades federativas.

En tal virtud se expide el siguiente:

DOCUMENTO QUE ESTABLECE LAS REGLAS DE OPERACION Y LOS INDICADORES DE
EVALUACION Y GESTION DEL PROGRAMA NACIONAL DE BECAS Y FINANCIAMIENTO (PRONABES)

INDICE
l. INTRODUCCION
II.  OBJETIVOS DEL PRONABES
Ill.  PRINCIPIOS BASICOS Y EVALUACION DEL PRONABES
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IV. POBLACION OBJETIVO

V. CLASIFICACION, MONTOS Y DURACION DE LAS BECAS
VI. RENOVACION DE LAS BECAS

VII. INSTITUCIONES PARTICIPANTES

VIll. MECANICA DE OPERACION

IX. MECANISMOS DE SELECCION DE BECARIOS

X. DERECHOS Y OBLIGACIONES

Xl.  SUSPENSION, CANCELACION Y TERMINACION DE LAS BECAS
XIl.  INSTANCIAS DE PARTICIPACION Y CONTRALORIA SOCIAL
XIIl. INDICADORES DE EVALUACION

XIV. INDICADORES DE GESTION

XV. TRANSITORIOS

CAPITULO I.- Introduccion

Es evidente que la educacién superior ha sido, a lo largo de la historia moderna, un recurso de primera
magnitud para el progreso de las sociedades. Hoy en dia, en un entorno globalizado en el que las naciones
compiten entre si, el conocimiento es un insumo estratégico e indispensable para el desarrollo humano y
social y para el avance econémico.

Durante la segunda mitad del siglo veinte, la matricula de todo el sistema educativo nacional creci6
rapidamente. En particular, el nimero de jovenes atendido por el nivel de educacion superior crecié casi
setenta veces. Este crecimiento vertiginoso de la matricula de educacion superior; sin embargo, no ha logrado
permear suficientemente a los grupos de bajos recursos, por lo que dentro del grupo de edad de 18 a 22 afios,
tipicamente vinculado con la educacion superior, la distribucion de los beneficios del gasto educativo aln no
es equitativa.

En un proyecto educativo a la altura de nuestras necesidades y aspiraciones nacionales, la equidad obliga
a la busqueda continua de la igualdad en el acceso a las oportunidades educativas y en la posibilidad de
concluir oportunamente los programas respectivos. La educacién con equidad es un instrumento eficaz para
disminuir las desigualdades sociales. Tal principio demanda instaurar mecanismos que compensen las
condiciones socioecondémicas adversas de alumnos con probada capacidad para los estudios. Una politica
compensatoria promueve la justicia social y enriquece a la comunidad con el talento y la inteligencia de
quienes de otra forma no tendran las condiciones minimas para su desarrollo.

Por lo anterior, se vuelve impostergable para el pais contar con programas para promover la equidad en el
acceso y la permanencia en la educacién superior, que se articulen con las grandes politicas para este nivel.

Con este fin, el Gobierno Federal ha decidido crear el PROGRAMA NACIONAL DE BECAS Y
FINANCIAMIENTO para estudios de tipo superior (PRONABES) destinado a fomentar que una mayor
proporcion de jovenes en condiciones econdmicas adversas accedan a los servicios publicos de educacion
superior y terminen oportunamente sus estudios. Se promovera que este programa de becas no
reembolsables, cuente con el apoyo y colaboracién de los gobiernos de los estados, lo cual permitir4 avanzar
en el proposito de lograr la equidad educativa e incrementar la tasa de atencion del grupo de edad vinculado
con el sistema de educacion superior, lo cual contribuird a conformar una sociedad mejor educada y
ciudadanos que ejerzan con responsabilidad sus derechos.

Por otro lado, para fomentar el acceso y la permanencia de estudiantes en programas de reconocida
calidad, el Gobierno Federal promovera la acreditacion de programas educativos de las instituciones, por
parte de organismos especializados no gubernamentales que cuenten con el reconocimiento formal del
Consejo para la Acreditacion de la Educacion Superior.

CAPITULO II.- Objetivos del PRONABES

El otorgamiento de becas tiene como propositos fundamentales:
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1)

2)

3)

4)

5)

Propiciar que estudiantes en situacion econdmica adversa y deseos de superacion puedan continuar
su proyecto educativo en el nivel de educacion superior;

Lograr la equidad educativa mediante la ampliacién de oportunidades de acceso y permanencia en
programas educativos de reconocida calidad ofrecidos por las instituciones publicas de educacion
superior del pais;

Reducir la desercion escolar y propiciar la terminacion oportuna de los estudios mediante el
otorgamiento de apoyos que fomenten una mayor retencién de los estudiantes en los programas
educativos;

Impulsar la formacion de profesionales en areas de conocimiento que requiera el desarrollo estatal,
regional y nacional, y

Disminuir la brecha entre las entidades federativas en los niveles de absorcion y en la cobertura del
nivel de licenciatura.

CAPITULO llI.- Principios béasicos y evaluacién del PRONABES

El PRONABES se rige por los principios basicos de selectividad, objetividad, transparencia, temporalidad y
publicidad. Estos principios se aplican mediante:

1.

La garantia de imparcialidad, transparencia y objetividad en la seleccion de los beneficiarios por
medio de convocatorias abiertas, lineamientos y normas explicitas y publicas y la evaluacion de las
solicitudes por comités de expertos que se sujetaran a lo establecido en las presentes Reglas de
Operacion.

La garantia de imparcialidad y transparencia en la entrega de apoyos a los estudiantes
seleccionados por medio del seguimiento detallado y auditado en la operacién del programa por la
autoridad educativa federal, a través de la Secretaria de Educacion Publica (SEP); su evaluacién
general por un Consejo Social y por la Asociacion Nacional de Universidades e Instituciones de
Educacién Superior (ANUIES), a través de su Secretaria General Ejecutiva; su evaluacion a nivel
estatal por la autoridad educativa local y por los Comités Técnicos de los Fideicomisos respectivos,
asi como por la publicacion de los informes de resultado anuales en la pagina electrénica de la SEP y
en el 6rgano de difusion de la ANUIES.

En términos de lo establecido en el articulo 86 del Presupuesto de Egresos de la Federacion para el
gjercicio fiscal 2001, la SESIC publicard periddicamente en la pagina electronica de la SEP la
informacioén relativa a sus programas y proyectos, incluyendo el avance en el cumplimiento de
objetivos y metas respectivos.

La SESIC fomentar4d que no se dupliquen apoyos federales equivalentes dirigidos a la misma
poblacién beneficiaria para lo cual buscara establecer convenios con las entidades y dependencias
correspondientes.

El PRONABES se sustenta en la corresponsabilidad de los gobiernos estatales y de las instituciones en
las cuales se encuentran inscritos los becarios. Los gobiernos estatales asumirdn el compromiso de
instrumentar el programa con base en lo establecido en estas Reglas de Operacién y las instituciones
educativas de brindar asesorias y apoyos académicos diversos a los estudiantes becados para garantizar su
sélida formacioén y la terminacion oportuna de los estudios.

CAPITULO IV.- Poblacién objetivo

La poblacion objetivo esté constituida por estudiantes que cumplan con los siguientes requisitos:

a)
b)

Ser ciudadano mexicano.

Haber concluido estudios del nivel medio superior.
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c)

d)

e)

f)
9)

Haber sido aceptados en una institucion publica de educacion superior del pais para iniciar estudios
en programas de los niveles a los que se hace referencia en el Capitulo V.

Que se encuentren realizando estudios en programas educativos, de los niveles a los que se hace
referencia en el Capitulo V y hayan cursado y aprobado la totalidad de las materias (asignaturas,
maédulos o créditos) que correspondan al plan de estudios del o los ciclos (afios) escolares previos a
la solicitud de beca y haber alcanzado un promedio minimo de calificaciones de 8.0 o su equivalente
en una escala de 0 a 10 con minimo aprobatorio de 6.0.

No contar con algun beneficio equivalente de tipo econdmico o en especie otorgado para su
educacion por organismo publico o privado al momento de solicitar la beca.

No contar con un titulo previo de licenciatura.

Provenir de familias cuyo ingreso familiar sea igual o0 menor a tres salarios minimos mensuales.

CAPITULO V.- Clasificacion, montos y duracion de las becas

1.

Las becas se ofreceran para realizar estudios en programas de técnico superior universitario o
profesional asociado, o de licenciatura que se ofrezcan en instituciones publicas de educacion
superior del pais.

La beca consistira de un estipendio mensual de ayuda de sostenimiento cuyo monto sera variable
segun el ciclo escolar en el que el estudiante se encuentre inscrito en el programa educativo. La beca
cubrira el periodo anual de doce meses. Para el ciclo escolar 2001-2002 el monto de la beca sera el
siguiente:

1lo. afio del plan de estudios: $ 750.00 pesos

20. afio del plan de estudios: $ 830.00 pesos

30. afio del plan de estudios: $ 920.00 pesos

40. afio del plan de estudios: $ 1,000.00 pesos

50. afio del plan de estudios: $ 1,000.00 pesos (para programas con este
tiempo de duracion)

Las becas tendran una vigencia igual al tiempo de duracién oficial de los estudios y se sujetaran a los
siguientes lineamientos:

a) Para programas de técnico superior universitario o profesional asociado, de dos a tres afios,
segun la duracion oficial del programa.

b) Para programas de licenciatura, de cuatro a cinco afios, segun la duracion oficial del programa.

CAPITULO VI.- Renovacién de las becas

Las becas que hayan sido otorgadas para un ciclo escolar se renovaran automaticamente para el siguiente
cuando subsistan las condiciones econdmicas que hubieren determinado la aprobacion de la beca y se
cumplan las siguientes condiciones:

1.

Los estudiantes que obtuvieron una beca para iniciar estudios podran gozar de su beneficio en el
segundo ciclo (afio) escolar siempre que demuestren haber cursado y aprobado la totalidad de las
materias (asignaturas, médulos o créditos) del plan de estudios correspondiente al primer afio del
programa académico en el que se inscribieron.

Para mantener el apoyo econdémico de la beca a partir del tercer ciclo escolar los estudiantes
deberan cursar y aprobar la totalidad de las materias del plan de estudios correspondiente al ciclo
escolar previo y haber obtenido un promedio minimo de calificaciones de 8.0 0 su equivalente, en
una escala de 0 a 10 con minimo aprobatorio de 6.0.

Los estudiantes que se encontraban realizando estudios y obtuvieron una beca para continuarlos en
un determinado ciclo escolar, podran mantener el apoyo economico de la beca en los ciclos
escolares posteriores siempre que demuestren haber cursado y aprobado la totalidad de las materias
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del plan de estudios correspondiente al ciclo escolar previo y haber obtenido un promedio minimo de
calificaciones de 8.0 o su equivalente, en una escala de 0 a 10 con minimo aprobatorio de 6.0.

Los estudiantes que obtuvieron una beca del PRONABES y terminaron sus estudios en el tiempo
oficial del plan de estudios, podran gozar de una beca durante doce meses por un monto igual al del
Ultimo afio de estudios, para apoyar su incorporacién en programas de capacitacion laboral
previamente autorizados que estén relacionados con su area de formacion profesional. Para solicitar
la beca, el egresado debera dirigirse al PRONABES, entregando una constancia oficial de la
terminacion de estudios y del cumplimiento total de los requisitos para la obtencion del titulo, asi
como cualquier otra documentacion que sea requerida para la realizacion del tramite
correspondiente.

CAPITULO VII.- Instituciones participantes

Las instituciones participantes en el PRONABES seran todas las instituciones publicas de educacion
superior en el pais que ofrezcan estudios de los niveles a los que se hace referencia en el Capitulo V.

CAPITULO VIII.- Mecéanica de operacion

1.

El PRONABES es un programa del Gobierno Federal y operara por conducto de la Secretaria de
Educacién Publica. Serd su responsabilidad distribuir los recursos financieros disponibles a los
estados y a las instituciones publicas de educacién superior de caracter federal ubicadas en el area
metropolitana de la Ciudad de México (UNAM, IPN, UAM, UPN), con el propdsito de otorgar becas
no reembolsables a estudiantes mexicanos en desventaja econémica, pero con deseos de estudiar y
capacidad académica.

Para regular la operacién del Programa se estara a lo dispuesto en las presentes Reglas de
Operacion, el Reglamento de Becas PRONABES, los lineamientos béasicos de las convocatorias
correspondientes y las demas disposiciones que de ellos se deriven.

Para su seguimiento, desarrollo y evaluacion, la SEP conformara un Consejo Social. Este estara
conformado por:

a) Tres representantes de la Secretaria de Educacién Publica designados por su Titular;

b) Seis autoridades educativas estatales, una por region, la cual seré elegida por consenso por las
propias autoridades educativas de la regién correspondiente;

c) Tres Titulares de instituciones publicas de educacién superior designadas por el Consejo
Nacional de la ANUIES, y

d) Tres representantes de Academias Cientificas o Colegios de Profesionistas de reconocido
prestigio designados por la SEP.

Para la distribucién de los recursos disponibles, la SEP utilizara criterios de equidad que propicien el
acceso y la permanencia en la educacion superior de una mayor proporcion de estudiantes de
escasos recursos. Para ello considerara el nimero de estudiantes en cada entidad federativa que se
encuentren realizando estudios en el Ultimo afio del bachillerato y que provengan de familias cuyos
ingresos sean iguales o menores a tres salarios minimos mensuales, particularmente en aquellos
estados con un alto grado de marginalidad.

La SEP y los Gobiernos Estatales se coordinardn con otras instancias federales, estatales y
municipales que ofrezcan becas para estudios de tipo superior con objeto de evitar duplicidad de
apoyos.

La SEP suscribira un convenio con cada gobierno estatal para el establecimiento e instrumentacion
del PRONABES-ESTATAL correspondiente, en el que se especificaran, entre otros, los siguientes
aspectos:

a. Las aportaciones del Gobierno Federal y Estatal para la creaciéon del fondo de becas en el
marco del PRONABES.
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La instrumentacion del PRONABES-ESTATAL por parte del Gobierno del Estado, la cual
debera observar las presentes Reglas de Operacion, el Reglamento de Becas correspondiente,
asi como cualquier otra disposicién aplicable.

La constitucion de un Fideicomiso, en una institucion de crédito, para la inversion y
administracion de los recursos aportados por la SEP y el Gobierno del Estado a fin de efectuar
la operacion financiera del PRONABES-ESTATAL.

La conformacion del Comité Técnico del Fideicomiso al que se refiere el inciso anterior, el cual
estara compuesto por el titular o un representante de cada una de las instituciones publicas de
educacion superior en el estado, por un representante de la SEP, por un representante de la
Secretaria General Ejecutiva de la ANUIES y por dos representantes del Gobierno del Estado.

El Comité Técnico contard con un Secretario Ejecutivo, designado por el Gobierno del Estado entre
sus representantes, y tendra como funcion ejecutar los acuerdos que tome el Comité.

Las decisiones en el Comité se tomardn por consenso y de ser necesario por mayoria de votos. El
sector de representantes del estado tendra el 30%, la SEP el 30%, el conjunto de instituciones
participantes el 25%, y el representante de la ANUIES, el otro 15% de los votos.

La Fiduciaria podra participar en las sesiones del Comité con voz, pero sin voto. El sector de
representantes del Gobierno del Estado tendra voto de calidad.

Los integrantes no podran recibir remuneracion alguna por su intervencion.

El Comité Técnico del Fideicomiso del PRONABES-ESTATAL tendra las siguientes funciones:

vi.

Vii.

viii.

Xi.

Xii.

Xiii.

Vigilar el efectivo cumplimiento de todos y cada uno de los fines del Fideicomiso;

Otorgar becas con base en los dictamenes que le presente el Secretario Ejecutivo y en el monto
de los recursos disponibles;

Autorizar las solicitudes de suspension, cancelacion y prérroga de becas;

Autorizar e instruir a la Fiduciaria sobre la asignacién de recursos para llevar a cabo los fines
del Fideicomiso de acuerdo con las instrucciones que el mismo autorice;

Establecer mecanismos idéneos a nivel nacional que permitan verificar la situacion
socioecondmica del aspirante, asi como la documentacién probatoria de ingresos familiares y/o
del alumno que éste deba entregar para tal efecto;

Establecer los mecanismos y medios de difusion para convocar oportunamente a los aspirantes
a obtener becas, asi como para recibir las solicitudes respectivas;

Aprobar la expedicion oportuna de la convocatoria para otorgar becas, la cual debera observar
los lineamientos generales establecidos por la SEP;

Establecer los mecanismos coordinados por el Secretario Ejecutivo para evaluar las solicitudes
de otorgamiento de becas y verificar la informacion académica y socioeconémica proporcionada
por los aspirantes.

Establecer mecanismos y sistemas idoneos para el seguimiento del desempefio académico de
los becarios y para evaluar con regularidad la operacion del PRONABES;

Informar anualmente a la SEP y al Gobierno del Estado, o cuando éstos lo soliciten, sobre el
seguimiento de los becarios, el otorgamiento de becas, la evaluacion del programa y el uso de
los recursos;

Autorizar la celebracion de actos y contratos de los cuales se deriven derechos y obligaciones
para el patrimonio del Fideicomiso;

Instruir a la Fiduciaria respecto a las politicas de inversion del patrimonio del fideicomiso;

Designar al auditor externo para dictaminar los estados financieros anuales del PRONABES, y
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10.

11.

xiv. Cualesquiera otras obligaciones derivadas de las presentes Reglas de Operacion.

Cuando en un estado exista un programa estatal de becas para estudiantes del nivel superior con
resultados probados y exitosos y que observe en lo general lo especificado en las presentes Reglas
de Operacion, la SEP podra establecer un convenio con el Gobierno del Estado para fortalecer y
ampliar la cobertura de dicho programa a estudiantes que inicien o cursen estudios en instituciones
publicas de educacion superior del estado, previa evaluacion por parte de la SEP.

Las aportaciones de la SEP a los estados se realizardn anualmente de acuerdo con los compromisos
establecidos en el convenio de colaboracién y los fondos disponibles, con el objeto de asegurar la
disponibilidad de los recursos necesarios para cubrir las becas asignadas para el correspondiente
ciclo (afio) escolar. Dichas aportaciones tendran un destino especifico de gasto, es decir, seran
recursos comprometidos para otorgar becas a estudiantes del nivel superior en el marco del
PRONABES.

Cada gobierno estatal, con el apoyo de la Comision Estatal para la Planeacién de la Educacion
Superior (COEPES) o su equivalente, podra seleccionar las areas y los programas educativos de
mayor relevancia y para la formacion de los profesionales que requiera el desarrollo econémico y
social del estado y con base en ello fijar prioridades para el otorgamiento de becas en el marco del
PRONABES-ESTATAL. Podra priorizar también el otorgamiento de becas a estudiantes que inicien o
continien estudios en programas de reconocida calidad. Los programas de reconocida calidad seran
aquellos que hayan sido acreditados por un organismo especializado reconocido formalmente por el
Consejo para la Acreditacion de la Educacion Superior.

En caso que una institucion publica estatal de educaciéon superior desee aportar recursos
econdémicos al Fideicomiso del PRONABES-ESTATAL, para ampliar la cobertura del programa de
becas en la misma, se firmara un convenio entre el PRONABES Yy la institucién. En este convenio se
estableceran las aportaciones concurrentes al 50% de las partes, la subcuenta del Fideicomiso del
PRONABES-ESTATAL en la que se depositaran los recursos y la forma en que seran utilizados de
acuerdo con lo establecido en estas Reglas de Operacion.

La SEP suscribira un convenio con cada institucién publica de educacién superior de caracter federal
ubicada en el &rea metropolitana de la Ciudad de México, sujeto a las leyes aplicables, para el
establecimiento e instrumentacion del PRONABES-INSTITUCIONAL correspondiente, en el que se
especificaran, entre otros, los siguientes aspectos:

a. Las aportaciones del Gobierno Federal y de la institucién para la creacion del fondo de becas
en el marco del PRONABES.

b. La instrumentacion del PRONABES-INSTITUCIONAL por parte de la institucién, la cual debera
observar las presentes Reglas de Operacion, el Reglamento de Becas correspondiente, asi
como cualquier otra disposicion aplicable.

c. La constitucion de un Fideicomiso, en una instituciéon de crédito, para la inversion y
administracion de los recursos aportados por la SEP y la institucion a fin de ejecutar la
operacion financiera del PRONABES-INSTITUCIONAL.

d. La conformacion del Comité Técnico del Fideicomiso al que se refiere el inciso anterior, el cual
estard compuesto por tres representantes institucionales designados por el titular de la
institucion, de los cuales dos deberan ser profesores del mayor nivel académico posible y un
representante de la Secretaria General Ejecutiva de la ANUIES.

El Comité Técnico contard con un Secretario Ejecutivo designado por el titular de la institucién,
entre sus representantes y tendrd como funcion ejecutar los acuerdos que tome el Comité.

Las decisiones del Comité se tomardn por consenso y de ser necesario por mayoria de votos.
El sector de representantes institucionales tendra el 33%, el sector de académicos el 33% y el
representante de la ANUIES, el otro 33% de los votos. El sector de representantes
institucionales tendra voto de calidad.

La Fiduciaria podra participar en las sesiones del Comité con voz, pero sin voto.
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Los integrantes no podran recibir remuneracion alguna por su intervencion.

El Comité Técnico del Fideicomiso del PRONABES-INSTITUCIONAL tendra las mismas
funciones que se describen en la fraccion 5, inciso d del Capitulo VIII.

CAPITULO IX.- Mecanismos de selecciéon de becarios

1. Los aspirantes que cumplan con los requisitos establecidos seran seleccionados primordialmente en
funcion de su necesidad econémica. Cuando el nimero de solicitudes de beca no pueda ser atendido
con los recursos disponibles, los aspirantes seran seleccionados en funcion de su:

a) Mayor necesidad econémica, dando prioridad a los aspirantes que inicien o continlen estudios
en instituciones publicas ubicadas en comunidades indigenas, rurales y urbano marginadas y/o
provengan de familias que se encuentren en el Padron de Familias PROGRESA, y

b) Mejor desempefio académico previo.

2.  El Gobierno del Estado difundira en el marco del PRONABES informacion sobre las instituciones en
el estado y los programas académicos para los cuales podran solicitarse becas para la realizacion de
estudios.

3. El PRONABES-ESTATAL, a través del Comité Técnico del Fideicomiso, emitird oportunamente la
convocatoria para el otorgamiento de becas a estudiantes que inicien o continden estudios en
instituciones publicas de educacion superior en el estado. En ella se daran a conocer el nimero de
becas disponibles, la duracién y los montos de las mismas, los requisitos que deberan cumplir los
aspirantes, los mecanismos y la fecha de recepcion de solicitudes, los procedimientos de evaluacion
de las mismas y la fecha de entrega de resultados. También se informara sobre los derechos y
obligaciones de los becarios y de las instituciones.

4. Los interesados en obtener una beca deberan solicitarla al PRONABES a través de la institucién en
la que iniciaran o continuaran sus estudios, durante el proceso de inscripcién. Deberan entregar un
documento en el cual se declare bajo protesta de decir verdad si cuenta con el apoyo de otra beca
para la realizacion de sus estudios del tipo superior. La institucién recabara las solicitudes de beca de
sus alumnos inscritos y procedera a formular una solicitud institucional al Comité Técnico del
PRONABES-ESTATAL, adjuntando las solicitudes de los aspirantes con la informacion requerida.

El Comité Técnico recibira las solicitudes de beca y proceder4 a evaluarlas con base en lo
establecido en las presentes Reglas de Operacion e informara a las instituciones sobre las becas
otorgadas.

En caso que existan solicitudes de becas provenientes de una institucién en el estado, que haya
aportado recursos al Fideicomiso del PRONABES-ESTATAL y que no hubieren sido atendidas con
los recursos disponibles del Fideicomiso, pero que reunen los requisitos establecidos en las
presentes Reglas de Operacion, el Comité Técnico procederd a otorgar becas con cargo a los
recursos de la subcuenta institucional del Fideicomiso, respectivo.

CAPITULO X.- Derechos y obligaciones

1.Son compromisos de la SEP en el marco del PRONABES:
a) Aportar los recursos que se sefialen en los convenios de colaboracion con los estados;
b) Evaluar los programas estatales e institucionales de becas;
c) Revisar y mejorar permanentemente las normas y los procedimientos de operacion;

d) Proporcionar informacion al Consejo Social para el desempefio de sus funciones y a la
Secretaria General Ejecutiva de la ANUIES;

e) Atender oportunamente las solicitudes de informacion que le hagan el Consejo Social y la
ANUIES;

f)  Los demés que establezca el presente reglamento y otras disposiciones aplicables.
2.Son compromisos de los Gobiernos de los Estados en el marco del PRONABES:

a) Aportar los recursos que se sefialan en los convenios de colaboracion con la SEP;
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b)
c)

d)

e)

f)

9)

h)

Instrumentar la operacion del PRONABES-ESTATAL;

Establecer el Fideicomiso del PRONABES-ESTATAL en una institucion de crédito para la
inversion y administracion de los recursos aportados por la SEP y el Gobierno del Estado;

Designar a sus representantes ante el Comité Técnico del Fideicomiso y de entre ellos, al
Secretario Ejecutivo del mismo;

Vigilar el buen funcionamiento del PRONABES;

Informar sobre el PRONABES y los programas académicos que se ofrecen por las instituciones
publicas en el estado para los cuales podran solicitarse becas, mediante convocatorias publicas
y medios efectivos de comunicacion;

Evaluar regularmente el funcionamiento del PRONABES-ESTATAL y emitir recomendaciones
para su desarrollo. En particular llevara a cabo auditorias aleatorias para verificar la situacion
socioecondmica de los becarios;

Definir con el apoyo de la COEPES, las areas y programas académicos de interés y reconocida
calidad para la formacién de profesionales que impulse el desarrollo econémico y social del
estado y con base en ello fijar prioridades para el otorgamiento de becas en el marco del
PRONABES.

Son compromisos de las instituciones publicas estatales de educacién superior que cuenten con
becarios del PRONABES:

a)

b)
c)

d)

e)

f)

9)

h)

)

Observar las presentes Reglas de Operacion, el Reglamento de Becas del Programa, las
Reglas del Comité Técnico del Fideicomiso, asi como cualquier otra reglamentacion
complementaria que de ellos se derive;

Designar a su representante ante el Comité Técnico del PRONABES-ESTATAL,;

Asignar un tutor a cada uno de los becarios del PRONABES dentro del grupo de tutores del
programa educativo, procurando que éste cuente con el perfil PROMEP reconocido por la SEP,
para coadyuvar a su buen desempefio académico y terminacion oportuna de los estudios;

Instrumentar, de requerirse, sistemas de apoyo académico que atiendan las deficiencias
propias de estudiantes provenientes de medios en desventaja econdémica y social;

Incorporar al estudiante becado en alguno de los programas de desarrollo comunitario de la
institucion para la prestacion de su servicio social o de tutoria de estudiantes de secundaria y/o
preparatoria de alguna institucion publica cercana a la que realiza sus estudios por un periodo
No menor a seis meses;

Recabar las solicitudes de beca de sus alumnos y proceder a formular una solicitud institucional
gue incorpore todas las solicitudes al Comité Técnico del PRONABES-ESTATAL;

Apoyar a sus estudiantes becados en el trdmite conducente a la obtencion de la Clave Unica de
Registro de Poblacion, CURP;

Informar anualmente y en forma oportuna sobre el desempefio académico de los becarios al
Comité Técnico del Fideicomiso del PRONABES-ESTATAL. El informe deberd contener el
porcentaje de materias cursadas (materias cursadas en relacion con el total de materias del
plan de estudios correspondiente al ciclo escolar), las calificaciones obtenidas por el becario y
el promedio alcanzado, asi como cualquier otra informacion que se le solicite con respecto a la
operacion del programa;

Atender oportunamente las solicitudes de informacién que le haga el Comité Técnico del
PRONABES-ESTATAL, el Gobierno del Estado o la SEP sobre el programa, los becarios y sus
expedientes académicos, asi como sobre la prestacion de servicios de apoyo académico;

Mantener actualizada la historia académica del becario y la documentacion respectiva.

Son compromisos de las instituciones publicas de educacion superior de caracter federal ubicadas en
el area metropolitana de la Ciudad de México, que cuenten con becarios del PRONABES:
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a)

b)

c)

d)

e)

f)

9)

h)

)

Observar las presentes Reglas de Operacion, el Reglamento de Becas del Programa, las
Reglas del Comité Técnico del Fideicomiso, asi como cualquier otra reglamentacion
complementaria que de ellos se deriven;

Acordar con la SEP los representantes del sector académico y social en el Comité Técnico del
Fideicomiso respectivo;

Asignar un tutor a cada uno de los becarios del PRONABES, dentro del grupo de tutores del
programa académico, procurando que éste cuente con el perfii PROMEP reconocido por la
SEP, para coadyuvar a su buen desempefio académico y terminacién oportuna de los estudios;

Instrumentar, de requerirse, sistemas de apoyo académico que atiendan las deficiencias
propias de estudiantes provenientes de medios en desventaja econdémica y social;

Incorporar al estudiante becado en alguno de los programas de desarrollo comunitario de la
instituciéon para la prestacion de su servicio social; o bien en algin programa de tutoria de
estudiantes de secundaria y/o preparatoria de alguna institucién publica cercana a la que realiza
sus estudios por un periodo no menor a seis meses;

Recabar las solicitudes de beca de sus alumnos inscritos y proceder a formular una solicitud
institucional con todas las solicitudes al Comité Técnico del PRONABES-INSTITUCIONAL;

Apoyar a sus estudiantes becados en el trdmite conducente a la obtencién de la Clave Unica de
Registro de Poblacion, CURP;

Informar anualmente y en forma oportuna al Comité Técnico del Fideicomiso sobre el
desempefio académico de los becarios. El informe debera contener el porcentaje de materias
cursadas (materias cursadas en relacion con el total de materias del plan de estudios
correspondiente al ciclo escolar), las calificaciones obtenidas por el becario y el promedio
alcanzado, asi como cualquier otra informacién que se le solicite con respecto a la operacion
del programa;

Atender oportunamente las solicitudes de informacién que le hagan la SEP o el Comité Técnico
del Fideicomiso, sobre el programa, los becarios y sus expedientes académicos, asi como
sobre la prestacion de servicios de apoyo académico;

Mantener actualizada la historia académica del becario y la documentacion respectiva.

5.Los becarios tendran los siguientes derechos y obligaciones:

a)

b)

c)

d)

e)
f)
9)

h)
i)

Recibir el comunicado por parte de la autoridad educativa competente sobre la asignacién de la
beca;

Recibir mensualmente el monto de la beca otorgada siempre que cumpla con las obligaciones
gue tiene como estudiante y las sefialadas en este ordenamiento;

Contar con un tutor asignado por la institucion en la que realiza sus estudios, para propiciar su
buen desempefio y la terminacion oportuna de los estudios;

Interponer el recurso de inconformidad en términos de lo establecido en estas Reglas de
Operacion, por la suspension o cancelacion de la beca;

Recibir el dictamen del Comité Técnico del Fideicomiso sobre la inconformidad interpuesta;
Suscribir la documentacion que formalice el otorgamiento de la beca;

Iniciar el programa de estudios en la fecha establecida por la instituciéon y cursar las materias
del plan de estudios en los tiempos establecidos;

Asistir con regularidad a clases;

Observar buena conducta dentro y fuera de la institucion educativa y mantener un buen
desempefio académico. El estudiante que obtuvo una beca para cursar el primer afio de
estudios, en caso de reprobar alguna materia (asignatura o0 médulo) o no cursar la totalidad de
las materias del plan de estudios de un periodo (trimestre, semestre) escolar, debera regularizar
su situacion antes de que termine el ciclo (afio) escolar, respectivo. El estudiante becado que
curse algun ciclo escolar posterior al primero, en caso de reprobar alguna materia, 0 no cursar
la totalidad de las materias correspondientes al plan de estudios del periodo escolar 0 no
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)

k)

s)

alcanzar el promedio de calificacion de 8.0 o su equivalente en una escala 0 a 10 con minimo
aprobatorio de 6 en un periodo (semestre, trimestre) escolar, debera regularizar su situacion
antes de terminar el ciclo (afio) escolar correspondiente;

Realizar su servicio social en alguno de los programas de desarrollo comunitario de la
institucion o de tutoria de estudiantes de secundaria o preparatoria en algin centro educativo
cercano al que realiza sus estudios, por un periodo no menor a seis meses;

Informar anualmente al PRONABES sobre su situacion socioeconémica adjuntando constancia
de ingreso de los padres o del propio alumno o, en su caso, escrito en el que se manifieste bajo
protesta de decir verdad, la ocupacion de los padres o del solicitante, donde se hagan constar
los ingresos econdmicos familiares;

Informar al PRONABES, cuando éste lo solicite, sobre el desarrollo de su programa de estudios
y su situacién socioeconémica;

Cumplir con el objeto para el cual se le otorgé la beca;
Cumplir con las obligaciones que se deriven de la documentacion suscrita con el PRONABES;

Informar inmediatamente al PRONABES cuando la conclusion de los estudios y/o la obtencion
del titulo se efectle antes del término de la vigencia de la beca;

Enviar al PRONABES copia del documento que acredite la obtencién del titulo;
Informar al PRONABES, al término de la vigencia de la beca, sus datos personales;

Contar con la Clave Unica de Registro de Poblacion, CURP, o constancia de haber iniciado el
tramite en el momento de obtener la beca, y

Las demas que se establezcan en el Reglamento de Becas y otras disposiciones aplicables.

CAPITULO XIl. Suspension, cancelacion y terminacién de las becas

1. Seran causas de suspensién de la beca, las siguientes:

a)

b)

c)

Cuando el becario sufra de incapacidad fisica 0 mental médicamente justificada que le impida la
realizacién de estudios. En este caso, el Comité Técnico del Fideicomiso correspondiente podra
concederle la suspension de la beca, previo analisis de la situacion, en consulta con el tutor del
alumno y la institucion en la que cursa los estudios. Asimismo podra concederle una extension
para la reposicién del tiempo equivalente a la suspension autorizada;

Cuando la institucion lo solicite por escrito al Comité Técnico del Fideicomiso PRONABES,
justificando plenamente la solicitud y ésta sea aprobada, y

Cuando el becario la solicite, con el aval de su tutor y con la anuencia de la instituciéon en la que
estd realizando los estudios, y ésta sea aprobada por el Comité Técnico del Fideicomiso
PRONABES al considerarla justificada.

La suspension de una beca no podréa ser por tiempos mayores a un ciclo escolar.

Los casos no previstos seran sometidos a la consideracion del Comité Técnico del Fideicomiso
PRONABES correspondiente.

2. Serén causa de cancelacion de las becas, las siguientes:

a)

b)
c)

d)

e)
f)
9)

Cuando el becario incurra en falta con las obligaciones sefialadas en la fraccion 5, incisos f, g,
h, i, j, k, I, my n del Capitulo X de estas Reglas de Operacion;

Cuando los ingresos familiares aumenten a mas de tres salarios minimos mensuales;

Cuando el becario proporcione informacion falsa para la renovacion de la beca y/o altere algun
documento que se establezca como requisito para el trdmite de la beca;

Cuando la institucion lo solicite por escrito al Comité Técnico del Fideicomiso PRONABES que
haya otorgado la beca, y ésta sea aprobada por considerarse plenamente justificada;

Cuando el becario renuncie expresamente por escrito a los beneficios de la beca;
Cuando el becario suspenda sus estudios en forma definitiva;

Cuando el becario proporcione datos falsos o incompletos o altere en la documentaciéon e
informes requeridos por el PRONABES.
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3. Seréan causas de terminacion de las becas las siguientes:
a) Cuando el becario haya terminado los estudios y obtenido el titulo correspondiente;
b) Cuando se haya agotado el tiempo de duracion de la beca;
¢) Cuando el becario fallezca.

4. En los casos de suspensién o cancelacion de una beca, el Comité Técnico del Fideicomiso
PRONABES informara por escrito al becario sobre la causa de su decision y las razones que la
fundamentaron. El becario dispondra de diez dias habiles siguientes a la fecha de la comunicacion
para explicar y, en su caso, remediar a satisfaccion del Comité Técnico del Fideicomiso, la causa de
la suspension o cancelacion. Después de ello, el Comité Técnico dictara resolucion en definitiva, la
cual sera inapelable. La respuesta del Comité Técnico al becario se hara en un plazo no mayor de
cinco dias habiles contados a partir de la recepcion de la informacion.

CAPITULO XIlII.- Instancias de participacién y contraloria social

Los becarios y la poblacion en general, pueden acudir en cualquier momento a la Secretaria de Educacion
del Gobierno del Estado, o su equivalente, o a las Subsecretarias de Educacion Superior e Investigacion
Cientifica o de Educacion e Investigacién Tecnologicas de la SEP, o a la SECODAM, para presentar sus

sugerencias, quejas o denuncias que contribuyan a una operacion mas eficiente y transparente del programa.

CAPITULO XIV.- Indicadores de evaluacién e impacto

estado del PRONABES

ciclo escolar, més los que terminaron) / (Nimero de
estudiantes que obtuvieron la beca en el ciclo escolar
previo)

Indicador Criterios Periodicidad
Cobertura Nacional (NUmero de becas otorgadas) / (NUmero de becas Anual
solicitadas que reunieron requisitos)

Cobertura por estado (Numero de becas otorgadas) / (Nimero de becas Anual
solicitadas que reunieron requisitos)
Crecimiento nacional (Numero de becas otorgadas durante el afio que se Anual
del PRONABES informa) / (NUmero de becas otorgadas durante el afio
anterior al que se informa)
Crecimiento por Entidad | (NUmero de becas otorgadas durante el afio que se Anual
Federativa del informa) / (NUmero de becas otorgadas durante el afio
PRONABES anterior al que se informa)
Aprovechamiento (Numero de estudiantes que renovaron la beca en un | Anual
nacional del ciclo escolar, més los que terminaron) / (Nimero de
PRONABES estudiantes que obtuvieron la beca en el ciclo escolar
previo)
Aprovechamiento por (Numero de estudiantes que renovaron la beca en un | Anual

Impacto nacional del
PRONABES

Porcentaje de estudiantes becados que terminaron
estudios en el tiempo oficial del programa (por
generacion)

Cada cuatro o cinco
afios

Impacto por estado del
PRONABES

Porcentaje de estudiantes becados que terminaron
estudios en el tiempo oficial del programa (por
generacion)

Cada cuatro o cinco
afios

CAPITULO XV.- Indicadores de gestion

Indicador

Calculo

Periodicidad
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Eficacia Nacional (Recursos ejercidos en el periodo que se informa) /| Semestral
Financiera en la (Recursos programados para ejercer en el periodo que

aplicacion del se informa)

PRONABES

Eficacia Estatal (Recursos ejercidos en el periodo que se informa) /| Semestral
Financiera en la (Recursos programados para ejercer en el periodo que

aplicacion del se informa)

PRONABES

Eficacia Nacional de (Numero de becas entregadas en el periodo que se | Semestral
atencion en la informa) / (Numero de becas programadas para

aplicacién del entregar en el periodo que se informa)

PRONABES

Eficacia Estatal de (Numero de becas entregadas en el periodo que se | Semestral
atencion en la informa) / (Numero de becas programadas para

aplicacién del entregar en el periodo que se informa)

PRONABES

Grado de satisfaccion a | (Nimero de quejas justificadas recibidas) / (Nimero de | Semestral
nivel nacional becados)

Grado de satisfaccion (Numero de quejas justificadas recibidas) / (Nimero de | Semestral
por estado becados)

CAPITULO XVI.- Transitorios

1.

Las presentes Reglas de Operacién entraran en vigor al siguiente dia de su publicacién en el Diario
Oficial de la Federacion y estaran vigentes hasta el afio 2002, en tanto no se emitan en su caso, las
respectivas al ejercicio fiscal de dicho afio ni se opongan a lo dispuesto en el Decreto de
Presupuesto de Egresos de la Federacién 2002.

Para el ciclo escolar 2001-2002 y con base en los recursos disponibles, se dard prioridad al
otorgamiento de becas a estudiantes que hayan sido aceptados para iniciar estudios.

Los estudiantes que al entrar en vigor las presentes Reglas de Operacion disfruten de una beca
otorgada por un instituto tecnolégico dependiente de la SEP para la realizacion de estudios, seguiran
gozando de sus beneficios con base en los lineamientos previamente establecidos. Los estudiantes
gue deseen obtener una beca (en caso que no gocen de alguna), para iniciar o continuar sus
estudios en alguno de los institutos tecnoldgicos dependientes de la SEP, en el ciclo escolar 2001-
2002, deberan sujetarse a lo establecido en las presentes Reglas de Operacion.

A partir del aflo 2002 el nombre del programa ser4d Programa Nacional de Becas para Estudios de
Tipo Superior para dar mejor cuenta del propdsito y &mbito de aplicacién del mismo.

Dado en la Ciudad de México, Distrito Federal, a los trece dias del mes de marzo de dos
mil uno.- El Director General de Educacion Superior, Eugenio Cetina Vadillo.
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Evaluaciones practicadas al PRONABES entre 2001y 2011

Ciclo de_ !a Tipo, Evaluador, Titulo del documento En qué consistio la evaluacion Contenido principal
evaluacion fecha
- Marco de analisis de la gestion pablica
Evaluacion externa | Disefio e instrumentacién |- Analisis del disefio a partir del modelo | Antecedentes. Estudio de los supuestos teéricos
CIDE-ANUIES del Programa de Becas conceptual que dieron forma al instrumento de politica publica
2001-2002 : : - . L
Febrero 2003 para Estudios Superiores |- Conjunto de recomendaciones que representa el programa, indica las
Dra. TeresaBracho | (PRONABES) generales para mejor operacion del condiciones de partida
programa
Evaluacion externa Evaluacion del desempefio del Programa
CIDE-ANUIES Evaluacién del Programa | en términos de capacidad de respuestaa | - Sintesis del disefioy operacién del PRONABES
Octubre 2003 Nacional de Becas para una demanda potencial efectiva, - Anélisis estadistico de la demanda potencial
2002-2003 | Dra. TeresaBracho | Estudios Superiores, viabilidad como politica publica, cambios |- Evaluacion de resultados de la operaciona la
Dr. Andrés Zamudio | PRONABES 2003 formales en sus RO e indicadores de fechay adecuaciones minimasa las RO
Lic. José M. del Rio resultados
- Evaluacion del desempefio del _— .
A . - Punteo del disefio y operacién general, su
. Programa en términos de capacidad de - ”
Evaluacion externa L . concepcion como politica
Evaluacion del Programa | respuestaa una demanda efectiva, A
CIDE-ANUIES . Con . L . - Analisis de las RO
Nacional de Becas para viabilidad como politica publica, cambios . .
Octubre 2004 - . - Datos actualizados de operacion
2003-2004 Estudios Superiores, formales en sus RO y avances en . .
Dra. TeresaBracho I o - Recomendaciones generales para mejorar
. . . PRONABES 2004 términos de indicadores de resultados . . .
Lic. José M. del Rio L funcionamiento y buscar permanencia en el
- Presenta la estimacion presupuestal del tiempo
ciclo 2004-2005 P
L Evaluacioén del desempefio del Programa |- S|nteS|§'deI d|sen0\{ operacion general, su
Evaluacion externa . — - concepcién como politica
Evaluacion del Programa | en términos de capacidad de respuestaa e
CIDE-ANUIES . - N - Anélisis de las RO
; Nacional de Becas para una demanda efectiva, viabilidad como . .
2004-2005 | Septiembre 2005 - . - g - Datos actualizados de operacién
Dra. Teresa Bracho Estudios Superiores, polltlc_a publica en el largo plazo, - Recomendaciones generales para mejorar
R . PRONABES 2004 cambios formales en sus RO y avances . . .
Lic. José M. del Rio - - funcionamiento y buscar permanencia en el
en términos de indicadores de resultados | ,.
tiempo
L - Sintesis del disefio y operacién general
Evaluacidn externa - P
Evaluacion del Programa . - Analisis de las RO
CIDE-ANUIES Nacional de Becas Continua a y complementaa las cuatro | Datos preliminares de operaciéna mayo 2006
2005-2006 | Junio 2006 y anteriores, incluye los avances y P P Y

Dra. TeresaBracho
Lic. José M. del Rio

Financiamiento,
PRONABES 2005-2006

resultados registrados a partir de ellas

- Recomendaciones generales para mejorar
funcionamiento y buscar permanencia en el
tiempo
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Ciclo de_ !a Tipo, Evaluador, Titulo del documento En qué consistio la evaluacion Contenido principal
evaluacion fecha
- El formato de la Evaluacion se llevé con
Con base en un trabajo de gabinete, estricto apego al documento denominado
. i en la informacién proporcionadaporla | “Términos de Referencia TR-1
Evaluacion externa | Reportefinal dela L ' . . o
L . Coordinacion Nacional del - Se inscribe en el marco de las politicas
ANUIES Evaluacién en materia g . . .
5 ; PRONABESY un cursode publicas sobre evaluacion a la consistenciay
Marzo 2008 de Consistenciay o
2005-2008 . capacitacién para evaluadores sobre la | resultado de los programas que se sustentan en
Mtro. Ezequiel Resultados del . . o ” o
2006-2007 . . . Metodologiade Marco Légico (MML), la administracién de recursos publicos
Jaimes Figuercay | Programa Nacional de la ANUIES realizé | luacion d 9 .
Vitra. Patricia Becas para la Educacion a AN realizo la evaluacion de - La reestructuracién del Disefio del _
M . Consistenciay Resultados del PRONABES dentro de la MML se orienta a
Acufia Monsalve Superior - PRONABES . ; -
Programa Nacional de Becas para la uniformar los esquemas de seguimientoy
Educacién Superior evaluacidn de la gestiony los resultados
alcanzados por el programa
- Datos generales del programa
- Alineacidn con Planeacién Nacional
- Alineacidn con Programa sectorial/institucional
CONEVAL - Fin, proposito, componentes, actividades,
Direccion General | Informe de la Evaluacién | - Resultados/productos (en base a indicadores estratégicos, de gestién)
de Educacién Especificade - Valoracidn de resultados/productos
2008 Superior Desempefio 2008 - Fuentes de informacion
Universitaria (SEP) | PRONABES - Comentarios y observaciones
Evaluador: Ivico (Modalidad $-28) - Valoracidén general de los indicadores
Ahumada Lobo - Evolucién de la cobertura
- Seguimiento a aspectos de mejora
- Valoracién del seguimiento a aspectos de mejora
- Conclusiones de la evaluacion
Valoracién de la informacién contenida en el Sistema de Evaluacién del Desempefio
(SED)
- Datos generales del programa
- Alineacidén con Planeacion Nacional
- Alineacidn con Programa sectorial/institucional
CONEVAL Informe de la Evaluacion | - Fin, proposito, componentes, actividades,
5009-2010 C-230 Consultores, | Especificade - Resultados/productos (en base a indicadores de resultados, servicios y gestion)

S.C.
Raul Abreu Lastra

Desempefio 2009-2010
PRONABES

- Avances de indicadores

- Hallazgos relevantes

- Fuentes de informacion

- Comentarios y observaciones

- Evolucién de la cobertura

- Seguimiento a aspectos de mejora
- Conclusiones de la evaluacion




Anexo 5. Memoria de la Misién de Supervision del Banco Mundial®

PROYECTO DE ASISTENCIA A ESTUDIANTES DE EDUCACION SUPERIOR
(PAEES, Préstamo 7346-ME)

Mision de Supervisién
18 al 22 de octubre de 2010

Ayuda Memoria

I. Introduccion

Una misidn del Banco Mundial visité México del 18 al 22 de octubre de 2010 con el objetive de
supervisar el proyecto PAEES. La misién estuvo compuesta por Erik Bloom (Economista Sr. y
Gerente del Proyecto), Maria Elena Castro (Especialista Sr. en Desarrollo Social), Dmitri Gourfinkel
{Especialista Financicro), e Isy Faingold (Consultor en Administracidn Pablica). La misién se reunid
con ¢l Act. Javier Sudrez, Coordinador Nacional del Programa Nacionul de Becas para la EducaciGn
Superior (PRONABES) y su equipo, asi como con funcionarios de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pablico (STICP), del Banco Nacional de Obras y Servicios Pablicos S.N.C. (BANOQBRAS),
de la Asociacion Nacional de Universidades e Instituciones de Educacién Superior (ANUIES),
representudos por Guillermo Morones v Claudia Mireya Gomez (Coordinadora del PAEIIES). En el
Estado de Colima, la misidn s¢ reunié con el Secreturio de Educacién del Estado de Colima, Prof.
Federico Rangel Lozano, el Rector de la Universidad de Colima, M.C. Miguel Angel Aguayo Lépez,
¢l Director de la Universidad Pedagégica MNacional 061, Lic. José Rodelfo Navarro Ochoa, y el
Rector de la Universidad Tecnolégica de Manzanillo, Dr. Miguel Angel Celestino Sdnchez. En el
anexo | se encuentra la lista de todos les participantes.

La misidn aprovecha la oportunidad para agradecer la amable y eficiente colaboracion que ha
recibido de lus autoridades mexicanus y a todos los demis purticipantes, sin la cual no habria sido
posible lograr sus objetivos. A continuacidn se presentan las principales conclusiones y acuerdos
logrados duranic la misidn.

Il Aspectos de Implementaciin del PAEES

Avances y préoximas actividades. La Coordinacién Nacional del PRONABES presentd los avances
recientes en la implementacidn y las préximas actividades que se realizarin. Entre los avances
destacd las mejoras en la gestion (inanciera del proyecto, los cambios en las reglas de operacién para
dar obligatoriedad al sistema estadistico y la reestructuracion del proyecto. Entee las préximas
actividades destacd la implementacion del sistema linancicro, ¢l concurso para llevar a cabo la
evaluacién de impacto del PRONABES y el desarrollo de estudios de satisfaccién de bencficiarios
del PRONABES a travds de encucstas.

% El texto aparece tal cual se muestra en el sitio: http://www-wds.worldbank.org/external/default/WDS
ContentServer/WDSP/LCR/2011/12/06/6E9596 COA07750E3852577CF006 AB20D/1_0/Rendered/PDF/AMO
Mision0Supe0t20100y0Anex0s01030.pdf (consultado el 6 de agosto de 2012).
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Reestructuracion del Proyecto. La enmienda para reestructurar ¢l proyecto se encuentra €n revisidn
por parte de las dreas juridicas de la SHCP y del Banco Mundial.

Indicadores de Monitoreo ¥ Evaluacion. La Coordinacién Nacional del FRONABES presenté los
indicadores de monitoreo ¥y evaluacion del proyecto v se realizaron los siguientes comentarios: (i) en
el primer ¥ segundo indicador es necesario unificar el criterio entre el 1tal observado v las metas, ya
que las primeras sélo estin contando el Ambito piblico y las segundas consideran los dmbitos piblico
¥ privado, (i) verificar el crecimiento del nidmero de bencficiarios con ingresos de 3-4 salarios
minimos, que pareciera estar sobreestimado por los cambios en el sistema estadistico implementado
el afio pasado, (iii) el cdlculo de beneficiarios indigenas con la definiciGn propuesta en misiones
anteriores por €l Banco Mundial registra el cumplimiento de la meta establecida, (iv) revisar los
métodos de cilculo de los indicadores que miden la permanencia en la educacién superior, (v) el BM
sugicre que estos indicadores estén disponibles por género. La Coordinacion Macional del
PRONABES realizé los cambios solicitados y presentd una nueva versién de los indicadores, la cual
se encuentira en el Anexo 4.

Subcomponente 3.1. La misién mostrd su preccupacidn por los retrasos para Ia implementacidn del
subcomponente 3.1. A pesar de los esfucrzos de PROMABLES, BANOBEAS y la SEMS para la
implementacién del subcomponente no se han realizado avances significatives. IEn atencién a este
subcomponente la SEP transficié 10.8 millones pesos a la SEMS, de los cuales se ejercieron 690,000
pesos, mismos que se presentardin ante el agente financiero para su revision. Durante 2010,
PRONABES gestiond la disponibilidad para transferir los 5.9 millones de pesos solicitados por la
SEMS en la misidn de abril de 2010 para ¢l cumplimiento de este subcomponente. El Banco Mundial
enviard una comunicacion a la SEP para conocer su posicidn sobre este subcomponente.

¥inculos con ¢l Programa OPORTUNIDADES. La mision resaltd que las coordinaciones enire
OPORTUNIDADES y PRONABLS han funcionado bien y ha sido fécil el trabajo conjunto debido a
que PRONABES es vna continuacidn de la ayuda iniciada con OPORTUNIDADES. El 18% de los
becarios de PROMNABES han sido (o sus familias son) bencliciarios de OPORTUNIDADES.
Asimismo, la participacién de PRONABES ¢n las Ferias “Vivir Mejor™ facilita que los estudiantes de
bachillerato conozcan de opciones de becas para educacion superior. El Programa
OPORTUNIDADES estd brindando mayor informacion para los jovenes y se planea €l lanzamiento
de una pigina web dirigida a jévenes que les facilite informacion para planear su futuro académico ¥
profesional.

IIL. Gestion Financiera y Adqguisiciones

Gestidon Financiera. Los arreglos de geslion Nnancicra contindan cumpliendo con los reguisitos
accptables para el Banco Mundial y el cumplimiento de los compromisos contractuales de cardcter
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financiero ha sido satisfactorio. Sin embargo, es necesario cumplir y dar seguimiento al plan de
decion presentado a continuacidn. Ver Anexo 2 pura miis detalles.

9. Seguimiento y Plan de Accidn.
# |' Accidn |' Responsable ; Fecha limiie | Siatus
Sepuimiento de los compromisns anteriores

1| Deswrrollar ¢f méddele financiero en linea del Sistema SEP Apasio 20100 En proceso
Intepeal de Informacién

2 | Incluir en las Reglas de Operacidn 2011 el procedimiento SEP Diciembre 2000 | En proceso
de modificaciéa de aportacién original a los Estados

Mucves acuerdos

1 | Contrtacidn formal v page a los consultores del PAREES SEP Diciembre 2000 | Pendicme
por el ejercicio 2010,

2 | Envie del resumen oficial del estates de atencidn de | OIC en la SEF | Octubre 2000 Pendicne
whbservaciones 2009,

3 | Formahzacidn  del  responsable de comtabilidad v SEP Diciembre 2010 | Pendicnte
presupuesto del Programa.

10, Adguisiciones. La Coordinacidén Macional del PRONABES realizé una presentacidn sobre las

adquisiciones del proyecto, en la que se resalté que a la fecha, con independencia de los avances en
los procesos de seleccidn de los consultores a contratar, 1a Coordinacién Macional del PRONABES
no estd en posibilidad de ejercer los recursos correspondientes al ejercicio fiscal 2010 debido a
desfases en los procesos presupuestales del drea de presupuesto de la SHUP que afectan a la SEP. Los
recursos financierns para la consultoria del Sistema Financiero y para los dos Especialistas que
apoyan a4 la Unidad Coordinadora del PAEES se encuentran pendientes de aprobacién por parte del
irea de presupucsto de la SITCP. Esto ha implicado que los contratos de los especialistas no se hayan
formalizado v que el proceso de seleceidn y contratacion del estudio para el Sistema Financiero no se
ha dezarrollado conforme a los tiempos originalmente programados,

Por lo que se refiere al Servicio de Web Hosting, la Coordinacidn preparard informacion para
someterla a consideracién del Banco Mundial, con el fin de buscar las opciones para la
contratacion de este servicio. En ¢l caso del estudio de Evaluacion de Impacto, se encuentra
en proceso de preparacion de los términos de referencia vy con base en ellos se iniciard la
preparacion del proceso de licitacion. En lo que respecta a la Reunion de Capacitacién
rcalizada cn julio de 2010, Ta SEP enviard la informacidn correspondiente para solicitar la
elegibilidad del gasto y su posterior desembolso. A continuacidn se detallan las principales
acciones gue realizard la Coordinacion Nacional del PRONABES y las fechas acordadas para
su curnplimiento.

Acciones ~ Fecha
Realizar gestiones con el apoyo de BANOBRAS ante la | Octubre 2010
Dirccecidn de Adguisiciones de la 5EP para continuar con
el progeso de scleccidn vy contralacidn del  Sistema
Financicro,
Dar scguimicnto a la soliciind de autorizacidn para la | Octubre 2010
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conlralacion de Especialistas de ]1a Unidad Coorndinadora
del PAFES

Enviar al Banco Mundial en su caso, el ajuste a los Octubre 2010
Términos de Referencia previamenie aprobados,
considerando el desfase ¢n la contratacion de los
Especialistas que apoyan a la Coordinacidn del PAEES
Integrar  expedientes para  solicitar  auwtorizacidn | Octubre 2010
cxtraordinana al Banco Mundial, respecto de la Reunidn
Macional de Capacitacidn
Tmtegrar  expedientes para  solicitar  autorizacidn | Octubre
extraordinaria al Banco Mundial, respecto al pago de
consultorias individuales gue cjecutaron accioncs ©on
carzo al subcomponente 3.1 durante 2009,

Enviar la justificacidn para la adjudicacién directa y | Octubre de 2010
plazos de contratscidn del Servicio de Web Hostling
Envio dc TDR. Evaluacién de Impaclo del Proveclo Noviembre de 2010

Iv. Avances del PAEIIES

11. Antecedentes. En agosto de 2009 se firmé un acuerdo entre la SEP y la ANUIES por el cual se
transfirieron a esta dltima institucién, en septiembre del mismo afio, 45 millones de pesos para la
cjecucién del Programa de Atencién a Estudiantes Indigenas en Instituciones de Educacion Superior
(PAELES). De conformidad con los lineamientos establecidos para la operacidn del citado
Convenio, la Coordinacién Central (CC) establecida para ejecutar el PAELES presenté dos reportes
semestrales commespondientes a los avances del programa: el primero correspondiente al periodo de
septiembre 2009-cncro 2010 vy el segundo correspondiente al periodo febrero-junio de 2010. La CC
presentd ademds un informe complementario que permite contar con un panorama mds claro de los
avances del programa a la fecha. La misién expresa su reconocimicnto a la ANUIES por la entrega de
estos informes ¥ los esflucrzos realizados que permiticin una ejecucidn mds eficiente del programa
entre otros:

a. El
establecimicnto del Sistema de Informacién PAEIIES que permita contar con un padrén de
estudiantes PAEITES y la asignacién de recursos para las principales actividades del mismo.

b. La comsidn de
convocalonas que ampliarin en ocho las universidades participantes (de las cuales una queda
por confirmar).

c. La

capacitacidn a las instiluciones participantes para apegarse a los lineamientos del programa y
promover la presentacidn oportuna de informacidn.

d. La preparacidn
de los llamados programas (ransversales tales como: Diagnostico de Tutorias, de

W
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Transferencias  lingiiisticas, cstancias para la ttelacidn, provecto de seguimicnto vy
trayectorias de egresados.

Con base en ¢stas experiencias durante la misidn se acordd un formato para presentacidn de informes
que permitan visvalizar méds claramente los informes del programa; el segundo informe semestral
incluird un reporte integral incluyendo informacidn relevante del primer semestre; se acordd entregar
el reporte integral para revision del Banco Mundial en agosto v enero para contar con informacidén
actualizada del dltiimo ciclo escolar en cada semestre. Se recomienda integrar los reportes en los
siguicntes apartados:

a. Avances Operativos. FEste apartado incluird un reporte analitico con base en informacidn
cuantitativa y cualitativa derivada de: (a) los indicadores de cumplimiento; (b) una explicacidn
sobre la pertinencia o limitaciones de los resultados presentados; v (¢) un andlisis de conjunto que
permita mostrar Ja eficacia del programa en ¢l cumplimiento de sus objetivos y las dificultades
enfrentadas.

b. Informes sobre IPES. S¢ incluird un informe mis detallado con informacidn desagreeada de
lag instituciones participantes tales como: propuestas aprobadas y sus objetivos, beneficiarios,
tutores, metas académicas, etc., de tal manera que permita conocer: (a) el grado de cumplimiento
de los acuerdos con cada una de ellas; (b) los logros y/o medidas correctivas, ¢n su ¢aso, para
lograr el cumplimicnto de sus objetivos. Esta informacidn permitird definir medidas correctivas
oportunas cuando sea pertinente, identificar buenas pricticas y lecciones aprendidas.

c. Proyectos Transversales. Aungque estos proyectos tendrin impactos en el mediano o largo
plazos, su ejecucidén debe permitir contar con resultados a mas tardar a finales del 2011 al cierre
del provecto. Es importante presentar: (a) avances de cada provecto; (b) contribucién al logro de
los abjetivos del PAEITES; {¢) recomendaciones generales para mejorar el programa derivadas de
eslos proyeclos.

d. Operacidn de la Unidad de Coordinacion., Se incluirin las actividades en la coordinacidn
con una breve descripeion de sus objetivos y los resultados de las mismas asi como  de su
influencia en el programa. Se recomienda incluir en esta seceidn: (a) reporte de las acciones de
supervision, capacitacidn y atencion de las IPES; (b) Reuniones con Coordinadores PAEIIES: (c)
reuniones yfo acucrdos de coordinacién con otros actores (Programa Oportunidades, CDI).

¢. Ejercicio presupuestal, Se presentarin datos sobre ¢l presupuesto ejercido por dreas criticas
del programa ¢ IPES y coordinacidn central. Los cuadros incorporades en ¢l inlorme
complementario son los adecuados para este fing se sugicre incorporar una nota sobre el gjercicio
general del presupuesto y las dificultades, de ser el caso, enfrentadas durante el gjercicio.

f. Reporte sobre licitaciones. Esta seccién incorporara un breve reporte con informacion basica
sobre las licitaciones cjecutadas: método wilizado, candidatos que se presentaron, propuesla
scleccionada y monto de la misma, etc. El reporte presentado en ¢l informe complementario es
adecuado para este fin.
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g- Retos. Ll informe del 2010 incluird una descripeidn de los retos identificados, las medidas
puestas en marcha para superarlas y los avances logrados. Presentar lecciones aprendidas vy
recomendaciones para cumplir los ebjetives del programa.

Y. Visitas de Campo

12. Visita al Fstado de Colima, La misidn realizd una visita de campo al Estado de Colima, para revisar
la operaciin de PRONABLS y sc reunid con el Prof. Federico Rangel Lozano, Secretario de
Educacidin del Estado de Colima, con el M.C. Victor Javier Aldana Lozano, Coordinador Operativo
del PRONABES-Colima, con los Rectores v Directores de las Universidades e Instituciones de
Educacién Superior del Estado de Colima, entre otros. Asimismo, la misién se reunid en 4 sesiones
con mdas de 100 becarios PRONABES que estudian en la Universidad Pedagdgica Nacional 061, en la
Universidad de Colima, en el Instituto Tecnolégico de Colima, en la Universidad Tecnolégica de
Manzanillo y en el Instituto Superior de Educacidén Normal de Colima.

Las entrevistas con estudiantes reiteraron una vez mis la importancia de las becas PRONABES y
demostraron la satisfaccidn que existe entre los becarios con el programa. Los becarios también
resaltaron las mejoras en el programa que ellos evidencian, en especial por el servicio recibido y por
la puntalidud en los pagos (mencionaron que solo existe retraso en el primer pago). La beca es
utilizada para pagos de inscripcidn, transporte, materiales, uso de internct, entre otros. Asimismo, la
mayoria manifestd gue no sabian del programa hasta que ingresaron a la universidad, aunque otros
mencionaron conocer del PRONABES por haber sido becarios de OPORTUNIDADES o por
informacidn recibida de familiares.

Es importante resaliar gue el Estado tiene una politica de becas en la cual se manejan todas las becas
existentes (publicas v privadas) de manera coordinada, lo que permite maximizar ¢l nimero de
estudiantes que reciben becas y pueden acceder a educacidn seperior. Este modelo es transparente,
cficicnte y exitoso y cuenta con cl respaldo de autoridades y estudiantes. Los responsables de las
becas las distribuyen de acuerdo con los criterios, prioridades y reglas de cada programa, con la
ventaja de que al mangcjarlas todas a la vez se puede maximizar el nimero de becarios, y recomendar
olrus opeiones disponibles 4 quienes postulan a una beca y no la ebtienen. Se informd a la misién guc
desde sus inicios hasta 1a fecha el ndmero de becarios PRONABES en ¢l estado de Colima asciende a
10,558, v los recursos asignados equivalen a 115 millones de pesos.

Ademids de la politica coordinadora de becas, otras de las mejoras pricticas del PRONABES-Colima
incluyen la aceptacién de una carta sencilla de ingresos de los padres como comprobante de ingresos
junto a la realizacidn de visitas domiciliarias de verificacidn del nivel de ingresos, la simplificacidn
de trdmites para los becarios renovantes y la buena comunicacién entre PRONABES y los
estudiantes.
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V1. Politica de Transparencia del Banco Mundial
13. Se inforind a la misién que ¢l Banco Mundial ha implementado una nueva politica de transparencia,
siendo una de las premisas que toda informacién debe ser piblica a no ser que se establezca su

confidencialidad con base en una serie dJe criterios definidos. Por tal motivo, a partir de este cambio
de politica, las Ayudas de Memoria de las misiones serdn de acceso piblico.

VII. Prixima Mision

14. Sc acordd llevar a cabo la proxima mision de supervision a mds tardar en abril de 2011,

Act, Javier Sudrez Morales Lic. Ricardo Bravo Anguiano
Coordinador Nacional de PRONABES BANOBRAS
Lic. José Ortiz Gomez Dr. Erik Bloom
SHCP Banco Mundial
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Anexo 1: Lista de Participantes

NOMERE

INSTITUCION

Javier Sudrez

SEP, Coordinador Nacional del PRONARBRES

Gustavo Ariela

SEP, Consullor

Maricarmen Ouieéreez

SEP, Dircctora de Arca

Susana MNava

SEP, Consullora
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Miro. Refugio Humberto Tene

Contralor Social — Colima
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| Claudia Gémez
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Dimitr Gourlinkel

Eanco Mundial, Especialista Financicro
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Banco Mundial, Consultor en Adminmistraciin Pablica
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Anexo 2: Gestion Financiera®

Presupuesto

El presupuesto modificado del Programa para el ejercicio fiscal 2010 es $1,068,189,617 pesos, de
los cuales al 30 de septiembre del presente se ha ¢jercido un total de $364.3 millones de pesos que
representan aproximadamente el 34% del presupuesto total, como se puede ver a continuacion:

MXPS

3 RISaREs Presupuesta 2000
e Desintnpris v | odtcto | Peiew
410707272 | Subsidios para Capacitacién v Becas 719,556,600 719,586,600 254,050,821
ANNAS | Subsulios para Capacitacitn v Becas 307451 400 307 451 4K} 105 878923
4107 | Total subsidios LO27336,000 | 1,027,338000 | 362,929,744
33037272 gi:f‘::::ﬁﬁ;‘:::ﬁi’:“‘ © Proyectos financiados por 0 11,226,437 636,837
33065272 | Servicws de Informdnca 0 4,028,000 0
3804022 | Congresos vy Convenciones ] 50,000 o
41057712 | Subsidios a la Prestacién de Servicios Prihlicos 39,700,004 23,595,563 0
1200414/1 | Honorarios 0 1151617 T717.342
Total otros 39,700,000 40,851,617 1,414,179
Presupucsto total 1,067,038,000 | 1,068,189617 364,343,923

Asimismo, la Coordinacién Nacional del Programa presenté la conciliacién entre los recursos
presupuestarios aprobados anualmente para el Programa y los reembolsos procesados por el Banco

Mundial por afo, como se muestra a continuacién (para mayor informacién, ver el anexo 3):

MXPS
{'A:mc'-cpln m?ri‘::mn Total Desembolsado al Rmm::_&m
ejercido 15107140
Gastos retroactivos 2005-20006 155,902 837 185,902,837 0
Recursos presupucstanios 2007 54,886,600 380,580,152 14.006.418
Recursos presupuestarios 2008 734 886,600 699.069.773 33.816.827
Recursos presupuestarios 2000 956694789 561,333,904 395360386
Recursos presupucstarios 2010 756,047 266 636,835 755410431
Total 3,225.418,092 2,027.823.531 1.2010.594,561

# Incluye la Solicitud de Desembaolso nimero 14 por $240,890,205.6 pesos que se encuentra en trimite ante ¢l BM.

En este sentido se comenté que a pesar de que la gran parte del presupuesto del Programa aprobado
para ¢l ¢jercicio 2010 esta ctigquetado de origen con digito de fuente de financiamiento 2, la mayor
parte de estos recursos no serdn reembolsados por ¢l Banco Mundial con cargo al préstamo 7346-
ME, dado que al procesar la solicitud de desembolso 14, gquedaria pendiente de desembolsar un
importe aproximado de $8.1 millones de délares (5100.6 millones pesos). Por lo que dichos fondos
scriin reembolsados en su mayoria con cargo a recursos presupucstarios ejercidos en ano 2009. Lo

! Todos los cuadros han sido elaborados por ¢l Banco Mundial con informacidn proporcionada por la SEP.
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anicrior implica que los recursos presupuestarios correspondientes al ejercicio 2010 pueden ser
considerados elegibles para ¢l Banco Mundial ¢n caso de que s¢ aprucbe un financiamicnto adicional
o una scgunda fase del proyecto.

Desembolsos

A la fecha de la misidn, el Préstamo ha desembolsado o estd por desembolsar un importe total de
$162.9 millones de ddlares (95% del monto total del préstamo). Dicho monto incluye el importe de
$0.4 millones de délares por concepto de la Comisién de Apertura, asi como aproximadamenie
$19.3 millones de ddlares cuyo reembolso ya fue solicitado ante el Banco Mundial por BANOBRAS
para scr procesado el dia 28 de octubre. En este sentido, se actualizé la proyeccién de desembolsos
al cierre del préstamo, misma que incluye la propuesta de recategorizacién de fondos como parte de
la reestructura del proyecto, cuya formalizacion ain estd pendiente:

: iy e s e Solicitud de ; i = Por L i Poraliias
Categoria de e A, . Propuesta | Disponible: { o =5 : -
 desembolsos Criginal -~ | Desembolzado ﬂm;bulsu .I)Bpowhle izacién justado’ 'ﬂt!;;l:.::v‘hhr dur_zr‘nu?':l.nr-
1 | Bacncs 211500 0 0 210,500 210,500 1] 0 0
Servicios de

2 | consultosia 3,254,000 1] SL1S1 3202340 -1.812.875 1 3800974 1389974
(Horgamicnte

3 | de heeas 161,950,000 140.136.927 10297460 | 2525614 4.162.892 6.OEE.506 4096356 2592120
Subsidios

4 | (ANUIES) 4930000 1008483 o 1.921.517 -1.921.517 i o
Comisifn

5 | imicial 427,500 427500 0 0 } 0 0

7 | Mo asignados 218,000 0 0 218,000 =21 80000 i} 0 o
Total 171000000 143.572.910 19.348611 |  5.07%.480 0 3078.480 4096356 3MR20

= El tipo de cambio estimado ex de $12.45 pesos par $1 dilar,

Al respecto, se aclaré que adicionalmente a la solicitud de desembolsos 14, la SEP planca solicitar
un desembolso mds antes de que termine el afio 2010 por un importe aproximado de $51.0 millones
de pesos ($4.1 millones de délares) con cargo a la categoria de becas, atendiendo los requerimientos
de crédito externo de la SHCP para el ejercicio 2010. De esta manera, se planea agotar la linea de
préstamo a principios del aino 2011; no obstante que ¢l dltimo desembolso del préstamo considerard
en la medida de lo posible la formalizacién y pago de los contratos de servicios de consultarfa
pendientes.

En relacién al tema de inconsistencias entre las fechas valor de desembolsos registrados por el
Banco Mundial y ¢l Gobierno, s¢ aclaré que ¢l Banco Mundial realizd una revision interna de todo ¢l
proceso de desembolsos cuestionados y concluyd lo siguiente:

# WA Fecha Valor Fecha de recepeion Importe MXDS Comentarios
Banco Mundial TESOFE
& 0471 172008 ATH 12008 104,625,654.00 | El Banco corresponsal del Banco Mundial no recibid

fondos hasta el dia 6 de noviembre, por 1o que los
foniduos fueron recibidos por ¢l Banco beneficiatio
hasta ¢l dia 7 de noviembre. Esta siwacidn loe
analizada al interior del Banco Mundial v se
realizaron  ACCIONCS NCCCSANias pamm ovitar cstos
contisliempos ¢n fuluco.

7 2612008 TEF008 33.542,169.50 | Difercncia de un dia ¢s accptable en iérminos de
arrcglos bancarios,
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9 020772009 BFAOT2009 270,458,192.77 | El Banco comesponsal del Banco Mundial irasfind
fondos ¢l mismo dia 2 de julio; sin cmbarge,
aparcnicmenie, ol retraso es atribmble al Banco
bencficano, Debido a Fa antipiiedad de csia
opcraciin ya no o5 posible venficar la razdn del
reiraso.

Por 1iltimo para cfcctos de claboracion de futuras solicitudes de desembolsos, se acordé actualizar
las cilras presentadas en la columna “Estimado para la vida del proyecto”™ del reporte Al con base en
tipo de cambio peso-délar promedio simple o ponderado observado durante toda la vida del

proyccto.

Contabilidad

Durante la misién, €l especialista en gestién financiera del Banco Mundial visité las oficinas de la
Coordinacién Nacional del Programa. Durante esta visita, entre olros aspectos, sc revisé el sistema
contable Aspel COI implementado por el drea. El personal responsable de la funcién contable del
PRONABES hizo las siguicntes explicaciones: (i) ¢l registro contable sc realiza en ¢l momento de
cmisién del documento fuente que soporta la transaccién a registrar; (ii) el sistema utiliza el plan de
cuentas armonizado que fue aprobado por ¢l Consejo Nacional de Armonizacién Contable
(CONAC) vy publicado en el Diario Oficial de la Federacién (DOF) el dia 9 de dicicmbre de 2009,
(ii1) el sistema permite la elaboracidn automitica dc balanza de comprobaciéon de todas las
operaciones realizadas ¢n wn periodo determinado, con base cn la cual sc¢ preparan todos los
mformes financicros del Programa, incluyendo los FMRs, asi come los estados financieros anuales.
En relacion a la recomendacidn del Banco Mundial de implementar un sistema financiero en linca a
nivel nacional, la oficina central del PRONABES informé que el proceso de conmtratacion se
encuentra actualmente en revision por parte de la Dircccién General de Recursos Materiales y
Servicios de la SEP. Por lo que, una vez aprobado por esta drea administrativa, sc intentari iniciar el
desarrollo y la implementacion del sistema financiero a fines de 2010 o a mds tardar a principios del
aiio 2011.

Reportes Financieros v Auditoria

El Reporte de Monitoreo Financiero (FMRs, por sus siglas en inglés), correspondiente al primer
semestre de 2010, fuc rccibido ¢l dia 16 de agosto, un dia después de la fecha limite, y fue
considerado aceplable para el Banco Mundial.

El informe de auditoria de¢l proyecto correspondiente al ejercicio 20009 fue recibido el dia 15 de junio
y fue considerado aceptable para ¢l Banco Mundial. Sin embargo, como parte del proceso de
revisién del informe y en adicién a las observaciones determinadas por ¢l Organo Interno de Conirol
en la SEP, ¢l Banco emitid una scric de comentarios al Informe, mismos que, en su mayoria, fueron
puntualmente aclarados por la Coordinacién Nacional del Programa mediante un comunicado de
BANOBRAS dc fecha 20 de septicmbre.

Asimismo, el pasado 13 de octubre se llevo a cabo una reunién de trabajo con la participacion de los
representantes de Coordinacién Nacional, BANOBRAS, Secretaria de la Funcion Piblica (SFFP),
Organo Interno de Control en la SEP y €l Banco Mundial, con ¢l principal objetivo de revisar el
cstatus de atencién de observaciones identificadas por los auditores y de esta mancra poder concluir
el proceso la revisién del informe de auditoria en cuestién por parte del Banco Mundial.

Durante la reunidn, los representantes del OIC informaron lo siguiente: (i) las 5 obscrvacioncs
correspondientes a la auditoria del ejercicio 2009 estin en el proceso de solventacidn, cuyo estatus
actual de avance es en promedio del 28%. Se acordé que el OIC enviaria al Banco Mundial a través
de la SFP un resumen oficial del estatus de atencidén de dichas observaciones a mis tardar el dia 31
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de octubre; (ii) en relacién a las observaciones correspondientes a ejercicios fiscales anteriores, el
OIC confirmd que la dnica observacion pendiente del cjercicio 2007 ya fue solventada en su
totalidad, mientras que la observacidn correspondiente al ejercicio 2008 fue wrnada al drea de
responsabilidades para la determinacién, en caso de que proceda, de una sancién administrativa al
funcionano responsable.

Personal

La Coordinacién Nacional del PRONABES informé que los coniratos de consultores, cuyos pagos
quedaron pendientes desde ¢l afio anterior, fueron pagados en ¢l mes de agosto del aino en curso, es
decir, pricticamente un afio después del inicio de devengo del servicio. La SEP también informé que
los contratos de consultoria correspondientes al gjercicio 2010 adn no han sido firmados.

El Banco Mundial expresé su preocupacién sobre la repeticion de la situacién del ano pasado,
solicitando regularizar antes de que termine ¢l afio en cuestién y pagar a los consultores una vez
cumplidas las funciones, responsabilidades y obligaciones adquiridas en el PAEES.

La Coordinacién Administrativa del Programa aclaré que las principales razones de estos retrasos
son: (i) proceso de contratacién en los términos de los Gltimos lincamicntos emitidos por ¢l drea de
presupuesto de la SHICP; (ii) proceso de adecuacién de recursos presupuestarios con el digito de tipo
de gasto correspondiente al financiamiento con recursos de erédito externo.

Por otro lado, también se informé que el Programa no cuenta actualmente con el responsable oficial
de registro contable y presupuestal; mismo que serd designado en diciembre de 2010.

Visita al Estado de Colima

Durante la misién se realizé una reunidn con el personal responsable del manejo del PRONABES
estatal con ¢l objetivo de revisar los mecanismos de control, registro y dispersion de recursos
federales en el marco del Programa. En el caso del Estado de Colima, la oficina local del
PRONABES forma parte de la Dircccién de Programas de Becas de la Universidad de Colima,
cuyos csludiantes representan mds del 75% del padrén de becarios del Estado. Dicha direccién
cuenta con un equipo de diez personas, de los cvales 3 estdn enfocados a la operacidn del
PRONABES.

La aportacién fcderal para el ano escolar 2010-2011 es de 39 mullones de pesos, misma que fuc
comunicada al Estado el dia 17 de agosto. La primera ministracién de recursos del 50% ($4.5
millones de pesos) se efectud con fecha 24 de agosto. El Estado se comprometié a aportar para ¢l
mismo aiio escolar una cantidad total de $8 millones, misma que es 11% menor que la aportacion
federal. Sin embargo, se comentd que debido al cambio de la administracién piblica estatal, la
administracién anterior quedé de deber al Programa a marzo de 2010 un importe total de $11.15
millones de pesos, correspondientes a recursos de aiios escolares 2008-2009 (33.15 millones de
pesos) y 2009-2010 ($8 millones de pesos). A raiz de esta situacion, ¢l Programa tuvo que suspender
¢l pago dc becas duranie el mes de agosto de 2009, mismo que fue realizado hasta el mes de abril de
2010. El adeudo total fue liquidado por la nueva administracién mediante varias ministraciones hasta
¢l mes de septicmbre de 2010. Este retraso ocasioné que cuentas bancarias de varios benclicianos
que estaban a punto de egresar de sus instituciones fueron cerradas sin haber realizado su dltima
ministracién, por lo quc al darse cuenta de la existencia de un gran ndmero de operacioncs
rechazadas durante la realizacién del pago extemporinco (abril de 2010), se tuvo que llevar a cabo
un proceso de dispersién adicional, generando los gastos por comisiones que pudicron haber sido
evitados.

El Estado mancja por scparado las aportaciones federales y estatales mediante la cxistencia de dos
sub-ncgocios dentro del contrato de fideicomiso en ¢l Banco Santander. Sin embargo, se comentd
que los recursos federales no pueden ser depositados directamente a la cuenta del fideicomiso del
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PRONABES, dado que éste aparentemente no cuenta con una Clave Bancaria Estandarizada
(CLABE). Por lo que los recursos son depositados a una cuenta bancaria concentradora de Santander
y de ahi son transferidos a la subcuenta de recursos federales del [ideicomiso mediante una solicitud
por escrito firmada por dos de los nueve intcgrantes del Comité Técnico del Fideicomiso
PRONABES Colima. Al respecto, se sugind verificar con la fiduciania si efectivamente ¢l
fideicomiso no cuenta con una CLABE propia que podria permitir la realizacion de transferencias de
recursos federales directamente al fideicomiso sin pasarlos por la cuenta concentradora del Banco.
También se observa que ¢l costo financiero del mancjo de Fideicomiso asciende aproximadamente a
$4.200 pcsos al mes, ademds de un costo unitario de $2.33 pesos por cada transferencia a
beneficiarios realizada, considerando que al mes se realizan mas de 1,800 transferencias. Por lo que
¢l costo aproximado anual total asciende a $100,000 pesos, lo que representa un costo relativamente
alto, tomando en consideracidn el tamano del universo de benefliciarios del Estado. En este sentido,
¢l Banco Mundial recomendd a la Coordinacién Nacional del PRONABES una vez mds evaluar la
posibilidad de cotizar servicios de una sola institucién Minancicra para la administracién de recursos
federales del Programa a nivel nacional, lo que pedria representar un importante ahorro de los gastos
financieros de todo ¢l Programa.

Todas las dispersiones se realizan a través de una cuenta de cheques diferente a la de fideicomiso,
abierta a nombre de la Sccretaria de Finanzas del Estado. Asimismo, las solicitudes de dispersién
deben ser firmadas por siete de nueve integrantes del Comite Técnico. 5S¢ comenté que todos los
remanentes de esta cuenta anualmente son transferidos a la cuenta del fideicomiso.

La Universidad de Colima tiene implementado un sistema administrativeo denominado Sistema de
Informacién Contable, Administrativa y Financiera (SICAF) que permite registrar las operaciones
financieras de la institucidon. Sin embargo, dado ¢l origen federal del PRONABES, los registros
contables del Programa se llevan a cabo de manera independientemente por ¢l persenal responsable
de su operacién. En cste sentido, se observé que la Direccién de Programas de Becas no cuenta con
un sistema contable especifico del Programa, tampoco poscce un catilogo de cuentas contables o
manual de contabilidad que pudieran normar el registro contable a realizar, mismo que actualmente
no s¢ estd llevando a cabo. En términos de cumplimicento de las Reglas de Operacion vigentes se
observd que se preparan de manera mensual dos de tres estados linancicros bisicos requeridos y que
la oficina local del Programa no dictamina anualmente sus estados financieros. Se comentd tambicn
que la operacion del Programa desde 2001 no ha sido auditada por ninguna autoridad fiscalizadora
estatal ni federal.

Al respecto se recomendd lo siguiente: (1) consultar con las autoridades de la Universidad si los
procesos administrativos del Programa podrian ser llevados a cabo como parte de las actividades
institucionales para asegurar un mayor control y monitoreo de las operaciones del Programa; (11) ¢n
caso de no ser posible, se necesitaria implementar de manera urgente un sistema de contabilidad
propio del Programa, capacitando al personal administrativo asignado. También se suginid buscar
acercamiento con una firma de auditores externos con la finalidad de solicitar su orientacién sobre
los requerimientos minimos con las que deberia contar el sistema contable del Programa, tomando
cn consideracidn que sus estados financieros deben ser dictaminados externamente al menos una vez
al ano.

En este sentido, el Banco Mundial recomendd a la Coordinacion Nacional de Programa: (1) solicitar
en térrminos de las Reglas de Operacion a todas las oficinas locales los cstados financieros del
Programa dictaminados, correspondientes al dlumo ano escolar o ejercicio fiscal, con la finalidad de
identificar el nivel de cumplimiento de las Reglas de Operacidn en materia de rendicion de cuentas,
lo que también pudiera dar mds clementos para dirigir los trabajos de supervision y actividades de
fortalecimiento hacia las Entidades Federativas e Institucioncs que no estin al corriente en
cumplimiento de sus responsabilidades administrativas; (it) incluir como parte del ancxo cuatro de
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las Reglas los formatos de los tres estados financieros bdsicos requeridos. Esto con el objetivo de
promover un mayor nivel de estandarizacién administrativa cntre las oficinas locales, en lo que el
modulo financiero del sistema integral de informacion es desarrollado e implementado a nivel
nacional.

Por otro lado, la misién fue informada que la Universidad de Colima ha certificado desde afio 2005,
a través de wna firma internacional, cuarenta de sus procesos operativos ¥ administrativos, gue
incluyen un subproceso denominado “Servicios estudiantiles - Asignacion de becas PRONABES™,
Por lo que también se recomendé evaluar la posibilidad de generar un proceso o subproceso
adicional relativo especificamente a las actividades administrativas del PRONABES o, en su caso,
ampliar ¢l alcance del subproceso existente con los procedimientos de cardcter administrativo
minimos que debe llevar a cabo la oficina local del Programa, incluyendo la descripcion de los
procesos de dispersion de recursos a los beneficiarios, realizacién de registros contables, asi como la
elaboracidn de los estados financieros del Programa y su auditorfa, entre otros.
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Anexo 3: Conciliacién entre presupuesto y desembolsos

LLT

Cancepto Presupuesto Roomholzos (ramitados Dmn;li;?l::ldu al ﬂnrif:;ng;nr
clevelda 2007 2008 2009 2010% 15/10110 tramitar
Comisitn de Aperium 4.906,250 4,916,250 1] 1] 0 4,916,250 ]
Costos retropctivos 2005-2008 (704} LH5 002837 | 152.360.667 | 33.542.170 0 0 185,902,837 1]
Recursas presupuesiariog beeas 2007 (F00) 504,886,600 2A5629.520 | 104625654 | 240,625,008 1] SRO8R0,182 I4,006,418
Recursas presupuestarios becas 2008 (TO%) 734,880,600 ] 0| 671,149,132 | 237920.042 (99,069,773 15,816,827
Hecursos presupusslarios 2008 Q56,664,789 0 0 0| 561,335,904 S61,333,004 395,360,886
1 Beeas (T05%) an7, 644,749 0 0 0| 523083904 523,083,904 3R4 560,886
2 Comsehordas {100%) 10,800,000 ] ] 0 0 0 10,800,000
3 Subsidics y wansferencias (855 38,250,000 0 0 0] 38.250.000 33,250,000 0
Recurses prasupucstarios 2010 756,047,266 0 0 ] 636,835 636,815 755410431
1 Becas (700 719,886,600 i 0 0 {t 0 719,886,600
2 Consultorias (1007 16,104,437 0 0 0 636,835 636,815 15,467,602
3 Subsidios y transferencias (855t} 20,055,229 0 1] 0 0 0 20,056,220
Tatal 2,233,334,342 | 302.006,437 | 138,167,824 | 011,774,140 | 589,891,380 2,032,739,781 1,200,594,561

®  Incluye 1a Selicilud de Desembaolso nimera |4 por $240,890,205.6 pesos que se encuentra en trimite ante el Banca Mundial,
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