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Resumen Ejecutivo

En la década del "90, Argentina se encontraba frente a altas tasas de pobreza e
inequidad. En este contexto, el Sistema Educativo era considerado una de las vias
para contribuir a reducir las desigualdades. Mediante la Ley 24.049 sancionada en
1992 se transfieren las escuelas a las jurisdicciones y el Ministerio Nacional
(MECyT) asume nuevas responsabilidades entre las cuales se encuentra la funcion de
implementar acciones que contribuyan a compensar desigualdades sociales. Por otro
lado, en esta década surgen en Latinoamérica una multiplicidad de Programas de
Becas. En 1997 se crea el Programa Nacional de Becas Estudiantiles (PNBE) como
parte del Plan Social Educativo (PSE). Su objetivo era el de estimular la continuidad
de los estudios de nivel secundario de los alumnos de bajos recursos mediante una

transferencia monetaria.

El presente trabajo puede dividirse en dos partes. En primer lugar se analiza el
surgimiento del PNBE vy su estructuracion valorativa y cientifico-técnica. Se estudia
el abandono escolar, evaluando como una politica de este tipo podria impactar en el
problema. Ademas se miran a las distintas partes interesadas en la implementacién de
la politica. EI andlisis se basa en teorias sobre el ciclo de una politica publica,
contraponiendo el caso real a la teoria en sus distintas etapas: Surgimiento,
formulacion, implementacion y evaluacion. Ademas se plantean teorias de equidad y
justicia social, encontrando que una politica de este tipo posee limitaciones para

reducir desigualdades sociales.

En segundo lugar, se estudia la evolucion del abandono escolar y de la politica de
becas de 1997 a 2008. Considerando que el PNBE atraviesa multiples contextos
politicos, econdmicos y sociales se analizan las modificaciones y su relacion tanto con
el entorno como con los estudios realizados. Encontramos que el PNBE mantuvo su
esencia a lo largo del tiempo y que los cambios no fueron profundos. La cantidad de
becas aumenté constantemente a lo largo del tiempo, pero el monto casi no se
modificé a pesar de los aumentos de precios. Tampoco hubo un analisis estructurado
del problema inicial ni un seguimiento del efecto del programa a través del tiempo. A
medida que transcurre el tiempo la politica de becas pasa a formar parte de distintos
Programas. El la ultima etapa se reconoce que el sistema educativo secundario posee

problemas intrinsecos y que los cambios deben ser profundos.



Abstract

In the 90's, Argentina faced high poverty and inequality rates. In this context, the
Education System was seen as an alternative to reduce these problems. In 1992 the
Law 24.049 that transferred schools to the local governments was issued and the
National Ministry of Education (Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia)
assumed new responsibilities. Among these, was to implement actions to reduce
social inequality. In the other hand, in this period various scholarship programs were
being implemented in Latin America. In 1997, the National Program of Student
Scholarships (Programa Nacional de Becas Estudiantiles - PNBE) was created as part
of the Social Educational Plan (Plan Social Educativo - PSE). Its objective was to
stimulate the continuity of the secondary level studies for low-income students with

by providing a monetary scholarship.

This thesis can be divided in two parts. In first place the emergence of the PNBE and
its main features will be analysed. The main problem, low-income students dropping
out of school, is studied trying to understand if an action such as the scholarships
could impact on the problem. The different parties interested in the policy are also
examined. This analysis is based in theories of public policy making and the cycle of
a public policy, contrasting the real case with the theory in its different stages:
emergence, formulation, implementation and evaluation. Theories of equality and
social justice are also presented, finding that reducing social inequality through a

policy of this type has limitations.

In second place, the development of secondary school dropout and the policy is
examined from 1997 to 2008. Considering that the PNBE went through multiple
political, economical and social contexts its changes and the relationship to the
context and the investigations related to the policy are studied. We find that the
program maintained its essence along the years and that the changes were shallow.
For example, the number of scholarships grew in this period of time but its amount
did not change substantially even with high inflation rates. We also find that there
was no structured analysis of the initial problem or a follow-up of the effects of the
policy. As time went by, the PNBE became part of different programs. In the last
period it is admitted that the Secondary Education System faced deeper problems that

needed deeper solutions.
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I. Prologo
1. Objetivo del trabajo e hipdtesis de investigacion

En 1996 la tasa de pobreza del Gran Buenos Aires llegaba casi al 30% vy la tasa de
desocupacion alcanzaba el 20%. Las tasas de escolarizacion del nivel primario y
Secundario continuaban aumentando, pero este crecimiento se daba en un contexto de
gran inequidad. La tasa neta de escolarizacion en el nivel Secundario paso de 42,2%
en 1980 a 59,3% en 1991 a 71,5% en el afio 2001 (Rivas 2010). Sin embargo, en
1995 solamente el 22% de los nifios cuyas familias integraban el grupo del 40% de los
ingresos mas bajos completaban el nivel Secundario en oposicion al 92% de los nifios
cuyas familias integraban el 10% de los ingresos més altos (Reimers 2001). Es por
esto que uno de los ejes de reformas educativas de los afios 90 en Argentina fue crear
un conjunto de programas y politicas destinadas a promover la inclusion educativa de
los nifios y adolescentes, especialmente de los mas pobres (Dussel 2008).

En este periodo también se produjeron cambios legales significativos que
acompariaron a las reformas. En 1992, mediante la Ley 24.049 se transfirieron las
escuelas medias del gobierno nacional a los gobiernos provinciales. Esto implicé que
se le asignen nuevas funciones al Ministerio Nacional, entre ellas la de compensar
desigualdades sociales (Sinisi y Montesinos 2008). En este contexto se inserta el
Programa Nacional de Becas Estudiantiles (PNBE)' como una herramienta para
aumentar la permanencia de los alumnos de bajos recursos en el sistema Secundario.

El presente trabajo propone analizar su historia reconstruyendo su origen, disefio y
posterior desarrollo, echando luz sobre los debates que se generaron en el camino.
Por ejemplo, (Como entendieron los actores el problema del abandono escolar?
¢Cémo lo midieron? ;En qué se baso el disefio del programa? ¢Porqué se entendid
que un programa de becas de esas caracteristicas contribuiria a reducir al abandono?
¢Es un programa educativo o mas bien social? ¢;Porqué?

El PNBE ha sido examinado desde distintas perspectivas en sus mas de diez afios
de existencia. Sin embargo, en la actualidad no existe un estudio sobre el ciclo del
programa a lo largo de los afios sino que cada estudio se centra en un aspecto y en un

periodo de tiempo determinado, siendo muy dificil reconstruir su historia. La

! El Programa Nacional de Becas Estudiantiles ha sido denominado de diferente manera a lo largo del
tiempo, por tanto, en el presente trabajo se le refiere como: PNBE, Programa de Becas, “El Programa”
0 Becas de Retencion.
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presente tesis se pregunta acerca de la evolucion de la politica a lo largo del tiempo
sistematizando la informacién y buscando responder preguntas como ¢Se han hecho
cambios en la politica? De haberse efectuado cambios, ¢Por qué? ¢Ha cambiado el
contexto? ¢El programa se fue adecuando a los cambios en el contexto a lo largo del
tiempo? ¢(Qué podemos aprender de la historia de la politica en cuestion? ;Cémo
funciona el ciclo de una politica publica compensatoria? En el caso del PNBE,
¢Existe una relacion entre la investigacion y la practica? Dado que el programa sigue
vigente diez afios después de creado, ¢Esto significa que el problema que lo origind
también? ¢ Es posible determinar la efectividad del programa?

Reconstruir la historia del PNBE desde 1997 hasta 2008 nos permitird generar
informacién Gtil para pensar en la vigencia del problema que la politica intenta
resolver, el disefio de esta politica u otras politicas compensatorias necesarias en
nuestro pais, las brechas del disefio a la implementacién y la retroalimentacion entre
implementacion y disefio. También nos ayudara a entender si una politica
compensatoria de este tipo es adecuada para resolver el problema del abandono
escolar y evaluar los costos de oportunidad de elegir una politica de este tipo y no
otra. Por otro lado, aportara informacion sobre el funcionamiento politico de la
estructura educativa argentina, no solamente dentro de la misma estructura sino

también en relacion con otros sectores del gobierno.

Los objetivos especificos del trabajo son los siguientes:
1. Analizar el origen y la definicién del problema que dio lugar al Programa

Nacional de Becas Estudiantiles y su adecuacion a lo largo del periodo.

2. Entender el proceso de formulacion de la politica, su estructuracion valorativa

Yy su estructuracion cientifica-técnica.

3. Comprender el modelo de implantacion del Programa Nacional de Becas
Estudiantiles, su integracion con otros planes o politicas publicas y si existe
una relacion y de que tipo entre las modificaciones en la politica a lo largo del

tiempo y los resultados parciales® o los cambios en el contexto.

2 Los resultados parciales se basan en los estudios efectuados ya sea por el Ministerio de Educacion,
Ciencia y Tecnologia o el Banco Interamericano de Desarrollo.
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La hipotesis de trabajo es que el PNBE surgié como una solucién urgente para los
problemas educativos y sociales existentes en argentina en 1997 y consiguientemente
para su disefio y posterior desarrollo no se siguié un analisis estructurado sino que se
fue dando espontaneamente y principalmente basado en la propuesta de los
organismos internacionales que al mismo tiempo fueron la fuente de financiacion. El
estudio sostiene que si se hubieran hecho analisis méas estructurados tanto en su origen
como a través del tiempo e implementado acciones correctivas su impacto podria
haber sido mayor. Por ejemplo, las acciones en su origen e implementacién podrian
haber incluido la recoleccion y analisis sistematico de informacién, la consideracion
de aspectos como el analisis del costo de oportunidad, la interaccion con otras
politicas o Ministerios y la posibilidad de establecer mayor participacion de los
actores escolares. En primera instancia, los escasos andlisis de impacto y
evaluaciones del programa no parecen haber generado cambios significativos en
ningun aspecto del programa, lo cual nos conduce a preguntarnos porqueé.

Para efectuar este analisis de lo que se denomina el ciclo de un programa, la
orientacion tedrica estara principalmente basada en el estudio de las politicas publicas
presentado por Aguilar Villanueva (2009), el andlisis para las politicas publicas
propuesto por Tamayo Saez (1997) y la teoria sobre politicas publicas expuesta por
Parsons (2007). Esto se complementard con trabajos sobre educacion, pobreza e
inequidad en Argentina y Latinoamérica®. Por otro lado, también se tendran en cuenta
las teorias de igualdad, equidad y justicia educativa postuladas por Rawls (1979), Sen
(1995), Bolivar (2005), Connel (1999) y North (2006). Se trata de una investigacion
exploratoria basada tanto en documentos primarios como en entrevistas semi-
estructuradas.

El trabajo se divide en tres partes. La parte I, a modo de prélogo presenta al
trabajo, sus objetivos e hipotesis, la metodologia utilizada y los conceptos teoricos
mas importantes. Luego, las secciones Il y Il recorren cronoldgicamente desde el
surgimiento de la politica en 1997 hasta el 2008. La parte Il abarca el surgimiento de
la politica y su formulacidn, explicando en detalle de qué se trata y cémo se llegé a
formularla e implementarla inicialmente. Esta seccion incluye un andlisis del

problema que da lugar a la politica. La parte Il recorre los siguientes 10 afios del

% Ver bibliografia.
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Programa. Esta seccion se divide en tres partes, de acuerdo a tres periodos distintivos
que atravesé el PNBE: 1998-2002, 2003-2007 y 2008. En cada parte se evalua la
evolucién (o no) del problema inicial, el punto de vista de actores principales del
momento historico, los cambios si los hubo, las posibles razones de los mismos y
finalmente los distintos informes que se generaron en el periodo. Finalmente, la parte

IV presenta las observaciones finales.

2. Estrategia metodoldgica

Se utiliza una metodologia cualitativa, macrosocial que tiene caracteristicas de un
esquema Narrativo-historico (Sautu 2005) dado que se estudia una politica a lo largo
del tiempo. El espacio es la Argentina, mientras que el tiempo va del afio 1997 hasta
el afio 2008.
El trabajo se basa principalmente en fuentes primarias. En primer lugar se
estudiaron documentos y materiales organizacionales y registros en archivos publicos
(Sampieri 2008). Entre estos encontramos documentos oficiales tales como
resoluciones ministeriales, reglamentos operativos del PNBE, contratos de préstamo
con el BID, instructivos enviados a las escuelas, formularios de inscripcion a las becas
(denominada “Encuesta para los aspirantes y su grupo conviviente”), formularios de
renovacion de becas y de verificacion domiciliaria, informes de auditoria de gestion e
informes internos de actividades realizadas relacionadas al PNBE.
En segundo lugar, en una primera fase se realizaron entrevistas abiertas a
informantes clave y luego semi-abiertas tanto a miembros del ministerio como en
escuelas cabecera representativas que hayan participado del programa en el periodo
estudiado. Los entrevistados se eligieron en base a su trayectoria en los equipos que
idearon y gestionaron el PNBE:
e E1 — Particip6 en el desarrollo del Plan Social Educativo (PSE) y en el PNBE
a partir de 1994. Ocup0 un cargo de alto rango en el periodo 1997-2002.

e E2 — Particip6 en el equipo del PNBE en el periodo 1998-2002. En el afio
2002 ocup6 un cargo de alto rango.

e E3 - Se desenvolvié en la Direccion Nacional de Programas Compensatorios
(luego denominada Direccion Nacional de Politicas Socio-Educativas) del
cual depende el PNBE el periodo 2003-2008.
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e E4 - Se desenvolvid en el MECyT desde el afio 2004 a 2009, trabajando con
becas de exclusion y luego con la totalidad de las politicas sociales como
funcionario de alto rango del MECyT.

e E5 — Se desarroll6 como técnica de campo del PNBE en el periodo 2006-
2009.

Siendo las entrevistas la fuente mas importante de informacion debemos tener en
cuenta algunos aspectos de las entrevistas cualitativas. Estas se definen como una
“...reunion para intercambiar informacion entre una persona (el entrevistador) y otra
(el entrevistado)...” en la cual “... a través de preguntas y respuestas, se logra una
comunicacion y la construccién conjunta de significados respecto a un tema”
(Sampieri 2008, p. 597). Los agentes sociales ocupan un lugar central en el escenario
de la investigacion, y por tanto sus percepciones, ideas, emociones e interpretaciones
constituyen la investigacion misma. El investigador debe tratar de desprenderse de
sus ideas e interpretaciones, mediante un proceso de comprension empatica (Sautu
2005). Por otro lado, dado que las dos personas en situacion de entrevista poseen
representaciones sobre el otro y sus roles, la entrevista adquiere un tinte particular ya
que se trata en principio de una relacion asimétrica. Esta situacion puede tener dos
consecuencias. La primera es que el entrevistado se retraiga en sus consideraciones u
opiniones acerca de los temas tratados y la otra es el riesgo que las opiniones del
entrevistador primen sobre los significados de los entrevistados (Millan 2009). Estas
consideraciones deben tenerse en cuenta tanto por los investigadores como por los
lectores del presente trabajo.

En cuanto a fuentes secundarias, en primer lugar se estudiaron los analisis de
impacto e investigaciones sobre el programa que fueron encomendados por el
MECyYT (Morduchowicz 2007, Finnegan y Gonzalez 2007, Sinisi y Montesinos,
2008, Serulnikov 2008) y por el BID (Ravela 2000, Heinrich y Cabrol 2005). En
segundo lugar, se consideraron estudios independientes sobre el PNBE (Ortiz 2002,
Cosse 2005, Vera 2006, De Andraca 2006). Finalmente, se utiliz6 prensa escrita de
fuentes confiables. Se recopilaron articulos de diarios de reconocida trayectoria como
La Nacion o Clarin de los cuales se extrajeron datos facticos sobre el PNBE en el
periodo estudiado.

El uso de distintas fuentes y métodos de recoleccién de informacion nos permitié

efectuar una triangulacion de datos (Sampieri 2008). Finalmente, no podemos dejar
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de tener en cuenta que en el proceso cualitativo los datos recolectados deben

interpretarse, reflejando el hecho de que los seres humanos, en sus
interpretaciones con el mundo que los rodea, esbozan sus recursos conceptuales y los
utilizan para construir los significados de sus circunstancias y de su situacion”
(Sampieri 2008, p. 623). Es decir, la interpretacion del investigador ocupa un lugar

importante.

3. lgualdad, equidad educativa y justicia social

En la década del "90 los niveles de pobreza en Argentina se encontraban en
niveles altisimos. En 1990, el 17% de la poblacion vivia con menos de U$S 2 al dia'y
el 7% con menos de U$S 1 (UNDP 2007). En el afio 2002 el coeficiente de Gini por
ingreso de hogares era 0,52 lo que denotaba una distribucién muy desigual de los
ingresos (IADB 2010). Como fue mencionado anteriormente, esto se reflejaba en la
tasa neta de escolarizacion secundaria que en el afio 1990 era 53% en la poblacién de
mas bajos ingresos y 81% en la de mayores ingresos (Siteal 2010).

A fines de la década alrededor de 2.7 millones de jovenes (44% de la poblacion
total en edad escolar) se encontraban fuera del sistema educativo. De estos, el 36%
no habia terminado primaria y el 30% secundaria (Sanjuan 2001). Una vez fuera del
sistema educativo, el 65% buscaba trabajo sin obtener resultados positivos y el
restante pasaba a formar parte de lo que se llama el ndcleo duro de la poblacion
urbana excluida (Sanjuan 2001). Segun Sanjuan (2001), el déficit educativo que
poseian estos casi 3 millones de jovenes es la principal causa de exclusion.

Una extensa tradicion socioldgica analiza la desigualdad en educacién en torno a
la igualdad de oportunidades, mostrando hasta qué grado las carreras escolares estan
determinadas por desigualdades sociales derivadas de la clase social y el contexto
familiar. Bajo este punto de vista, la escuela posee limitaciones para modificar los
trayectos escolares de los nifios. Sin embargo, en la actualidad “... nos importa mas
que puede hacer la escuela para neutralizar dichos factores y conseguir un buen
aprendizaje para todos.” (Bolivar 2005, p. 65)

En el presente capitulo intentaremos recapitular algunas de las teorias sobre
equidad y justicia educativa mostrando su complejidad y naturaleza frecuentemente
contradictoria. Pensar el Programa Nacional de Becas Estudiantiles a través de las
distintas teorias no es un modo de buscar respuestas sino una manera de estimular

nuevas preguntas y generar discusiones en torno a una politica de esta naturaleza.
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3.1 Equidad educativa

A partir de la obra de Rawls (1979) emerge con fuerza el discurso de la equidad.
Hablar de “equidad” y no de igualdad supone que determinadas desigualdades,
ademas de ser inevitables, deben ser tenidas en cuenta dado que “... el hecho de
considerar a todos por igual puede resultar en que se dé un trato desigual a aquellos
que se encuentran en una posicion desfavorable” (Sen 1995, p. 13). Entonces, puede
haber “desigualdades justas” por lo que una justicia distributiva en educacion debe
centrarse no en repartir los recursos de una manera igual, sino en intentar resolver la
situacion de los peor situados, redistribuyendo en proporcion a las necesidades y asi
compensando a los alumnos desfavorecidos (Bolivar 2005).

Tal como menciona Bolivar (2005) el alargamiento progresivo de la duracion de
la escolaridad ha generado que la igualdad en las politicas educativas, se centre en
primer lugar en el acceso de toda la poblacion a la escolaridad obligatoria. En
primera instancia, podemos decir que este es el caso que ilustra el objetivo del
Programa Nacional de Becas Estudiantiles, centrado en promover que los nifios méas
desfavorecidos completen la escuela secundaria. Sin embargo, pensando en términos
de equidad, este programa esta disefiado basicamente para asegurar una distribucion
més amplia del servicio educativo. En palabras de Connel (1999), “...el defecto que
subyace en estas visiones de la justicia educativa es la indiferencia hacia la propia
naturaleza de la educacion. Porque la educacion es un proceso social en el que el
“cuanto” no se puede separar del “qué”. Existe un nexo ineludible entre distribucion
y contenido.” (p. 27).

Entonces, la equidad educativa no se puede alcanzar distribuyendo la misma
cantidad de un bien estdndar a todos los nifios de nuestro pais sin importar sus
caracteristicas. Es decir, que las politicas no deberian centrarse Unicamente en que la
educacion llegue a todos sino también tener en cuenta qué tipo de educacion deberia
llegar a quién. Es preciso preguntarse si el PNBE tiene en cuenta este aspecto a la
hora de abordar el problema de la distribucion de educacion. Siguiendo esta linea, el
concepto de equidad es “...complementario y, para algunos sectores, superador del de
igualdad, centrado en la propuesta de no dar lo mismo a los que son diferentes, para
grupos sociales en los que el rasgo mas destacado es la distancia social y no la

homogeneidad” (Feijoo 2002, p. 15). Bajo este concepto, se podrian crear politicas
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diferentes para atender necesidades diferentes ya que deberia haber un tratamiento

desigual de los desiguales.

3.2 ¢De qué hablamos cuando hablamos de igualdad?

Bolivar (2005) categoriza las politicas de igualdad en educacion segun el tipo de
igualdad: a) igualdad de oportunidades, b) igualdad de ensefianza, c) igualdad de
conocimiento y éxito escolar y d) igualdad de resultados (individual y social). Bajo el
concepto de igualdad de oportunidades, los individuos que hagan el mismo esfuerzo
deberian obtener los mismos resultados, sin embargo, el problema de este punto de
vista es que el esfuerzo no es independiente de otros condicionamientos sociales.

Por otro lado, hablar de igualdad en la ensefianza implica proporcionar una
calidad de ensefianza equivalente a todos los alumnos. Esto debe cumplirse antes de
poder pensar en una politica de discriminacién positiva (Bolivar 2005). Igualdad de
conocimiento y éxito escolar implica un principio de discriminacién positiva que
tenga en cuenta las desigualdades reales y compense todo lo que escape a la
responsabilidad individual. Finalmente, la igualdad de resultados se refiere que las
desigualdades escolares dan lugar a nuevas desigualdades escolares (acceso,
supervivencia, resultados y consecuencias).

La manera en que se implemente la igualdad en cada politica educativa debe ser
congruente con una ideologia y una determinada teoria de la justicia (Bolivar 2005).
En esta instancia, es posible decir que el PNBE se basa en la igualdad de
oportunidades compensatoria que es propia de la socialdemocracia progresista
(Bolivar 2005) y que “.... Aboga por acciones directas, a través de la discriminacion
positiva, para compensar a los desfavorecidos” (p. 49). Esto va en linea con la teoria
de Rawls, en la cual los individuos peor dotados deben ser objeto de especial
atencion. En principio, el PNBE plantea esta especial atencion especialmente en
términos de recursos materiales. Como veremos en la segunda parte del trabajo, a
pesar de que a medida que pasa el tiempo se hacen intentos por establecer acciones
que apunten a otros aspectos de la oferta escolar, pero en la realidad su aplicacién es
minima.

Amartya Sen (1995) plantea que existen una multiplicidad de variables desde las
que se puede juzgar la igualdad. Desde su punto de vista, “...lo importante es la
capacidad de las personas para poder convertir los recursos en libertades, lo que varia

de una persona o grupo social a otro (...) La igualdad educativa se centra, pues, en
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las capacidades fundamentales que son pre-requisitos para funcionar como una
persona autébnoma en la sociedad” (Bolivar 2005, p. 57). Esto quiere decir que no
basta con intentar solucionar los efectos mas urgentes de la pobreza, sino que hay que
romper la I6gica de la misma, de modo que los individuos puedan salir de ella por si
mismos. La educacion y la sanidad son los medios para modificar esta légica. Si
pensamos en el caso del PNBE, una transferencia monetaria que facilite la asistencia a
los nifios no es suficiente para romper esta logica. La clave se encuentra dentro del
sistema educativo, en proveer una educacion que les de a los alumnos suficiente
libertad para que puedan funcionar como una persona auténoma en la sociedad.

Segun Bolivar (2005), el sistema educativo menos injusto es el que garantiza a los
menos favorecidos las adquisiciones y las competencias claves o bésicas. Bajo esta
linea de argumentacién, los contenidos curriculares basicos deben definirse como “...
el conjunto de conocimientos, destrezas y actitudes esencial para que todos los
individuos lleven vidas intensas como miembros activos de la sociedad. Esta garantia
minima no deberia limitarse a las competencias escolares, deberia incluir la utilidad
social de los estudios y posibilidades de acceso al mercado laboral” (Bolivar 2005, p.
62). Partiendo de esta base, hay quienes sostienen que debe crearse un “curriculum
contra hegeménico” para quienes estan en situacion de desventaja. Sin embargo, Si
todos los nifios aprendieran correctamente el curriculum bésico que incluya lo
indispensable para ejercer su ciudadania, esto no deberia ser necesario.

Para que la escuela sea justa, no debe ser formalmente igual sino igualmente
eficaz.  Reducir las desigualdades sociales y escolares y promover politicas
educativas implica actuar en el entorno familiar de los alumnos, en la configuracion
del sistema educativo y a nivel de la escuela incidiendo en la ensefianza-aprendizaje
que se lleva a cabo en el aula (Bolivar 2005). Siguiendo esta linea de pensamiento

empezamos a encontrar algunas de las limitaciones inherentes al PNBE.

3.3 Justicia social en educacién

North (2006) presenta tres de las tensiones mas importantes dentro de la teoria de
justicia social. La autora las presenta en modo de esferas que poseen contradicciones
inherentes y entre ellas, intentando mostrar la complejidad del concepto. Su punto de
vista nos permite hacer foco en otras de las limitaciones que posee un programa como

el PNBE debido a la complejidad del problema que intenta abordar. Comprender
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estas tensiones nos permite ubicar al programa en el contexto mas amplio de la
justicia social.

La primera tension que presenta North (2006) es la de redistribucion o
reconocimiento. Un foco en reconocimiento contribuye a ignorar la marginalizacion
de los méas pobres, mientras que si ponemos el foco en el concepto de redistribucion
no se cuestionan los valores y creencias actuales que legitimizan y perpettan el status
quo. EIl modelo liberal de Rawls (1979) se centra en un concepto redistributivo.
Segun North (2006), para que haya verdadera transformacion social en educacion
bajo este modelo, el proyecto deberia empezar con crear un idioma que penetre en el
interior de las relaciones de dominacion, considerando también las variables
econdmicas y posiblemente las relaciones de clase.

Un modelo de justicia social basado en el reconocimiento implica reconocer las
diferencias entre los grupos y valorizar la diversidad cultural transformando los
patrones de representacion, interpretacion y comunicacién de manera que se cambie
la identidad social (North 2006). Por ejemplo, se puede proponer una forma de
escolaridad que respete e incluya a todos los estudiantes creando oportunidades para
maestros y estudiantes de experimentar diversos puntos de vista diariamente al igual
que hablar criticamente sobre diferencias, derechos humanos y justicia social (North
2006).

La segunda esfera que presenta North (2006) es la de igualdad y/pero diferencia.
Esta tension se refiera a que la basqueda de igualdad mediante la idea liberal de que
cada individuo debe tener los mismos derechos y privilegios de ciudadania en el pais
en el que vive pone en riesgo la importancia de reconocer las diferencias y aceptarlas
(North 2006). Es importante que el concepto de igualdad no genere estereotipos,
restandole importancia a las necesidades diferentes de cada comunidad y sus
individuos. EI objetivo politico deberia ser eliminar las relaciones de opresion y
dominacién mas que las diferencias grupales. Las comunidades educativas necesitan
ser inclusivas y capaces de abordar la inequidad sistémica e histdrica entre grupos
socioculturales. Para poder hacer esto, nuevamente encontramos la necesidad de
rever el orden econdmico, considerando la resistencia que esto generaria (North
2006).

Finalmente la tercera tension se refiere a la diferenciacion y/pero vinculando las
fuerzas macro y micro. La opresién y dominacion en educacién funciona en un nivel

macro y en un nivel micro. El nivel macro incluye los procedimientos
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institucionalizados de toma de decision, el planeamiento del educativo y del
curriculum y en su implementacion. EI nivel micro se refiere a las relaciones entre
los estudiantes y el personal al igual que entre el mismo personal (North 2006). Esto
genera limitaciones al cambio en la escuela dado que se trata de relaciones sociales
complejas de individuos que tienen su Unica y compleja historia de relaciones de
opresion, dominacion y privilegio (North 2006). Segun North (2006) una manera de
contrarrestar este efecto es mediante una ensefianza que contribuya a que los nifios
generen nuevo conocimiento y sentidos y tomen responsabilidad por esas

construcciones, cuestionando el “conocimiento colonizado” ya internalizado.

3.4 Limitaciones del programa de becas

Estas teorias nos permiten mirar al PNBE desde distintos angulos. Por un lado, es
posible decir que el programa intentaba alinearse con el concepto de equidad
establecido por Rawls (1979), reconociendo diferencias e intentando compensar una
de ellas. El programa buscaba compensar diferencias econémicas en las condiciones
de partida de los alumnos, sin embargo en primera instancia es poca la atencién que le
da a otras caracteristicas que hace que las condiciones de ingreso a la escolaridad sean
diferentes para distintos grupos. Esto limita su accionar dado que cuando los nifios
argentinos provienen de hogares tan heterogéneos no solamente desde un punto de
vista econdmico sino también, por ejemplo, cultural se puede cuestionar la capacidad
de la escuela para asegurar que todos los nifios puedan completar los niveles
obligatorios.

Por otro lado, es posible entender el PNBE como un Programa que buscaba
generar un incentivo a los alumnos para que asistan a la escuela secundaria, con el
objetivo de buscar la igualdad en cuanto a alcanzar un cierto nivel educativo que
permita ejercer una ciudadania plena. En este caso volvemos a caer en lo anterior,
dado que a pesar de poder suponer que un incentivo de este tipo mantiene a los nifios
en la escuela secundaria, no podemos suponer que simplemente por asistir a la escuela
todos los nifios con sus caracteristicas particulares obtendran la misma calidad de
educacion. Es preciso preguntarse si ensefiar a todos los nifios argentinos de la misma
manera y el mismo curriculum es efectivo para que adquieran los conocimientos
necesarios para desarrollar plenamente su vida social. Dando un paso mas, también
es importante preguntarnos qué se esta ensefiando en la escuela hoy y si esos

conocimientos son los adecuados para los tiempos actuales.
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Una mirada a las teorias de Justicia Social nos permite comprender las
limitaciones de un programa compensatorio en educacion, dado que la injusticia
social también se refleja en otros &mbitos ajenos a lo escolar, que a la vez penetran en
la escuela. Para que haya un cambio real debe haber un cambio profundo que abarque
las relaciones economicas actuales. En cuanto al ambito escolar, el cambio debe
incluir otros aspectos educativos como el curriculum y los métodos de ensefianza. El
cuestionamiento debe ser mas profundo y sacarnos de lo familiar, de lo conocido,

extendiendo nuestra ignorancia (North 2006).

4. Politicas publicas, compensatorias y de becas
4.1 Politica publica

Una politica publica (PP) es “... el conjunto de objetivos, decisiones y acciones
que lleva a cabo un gobierno para solucionar los problemas que en un momento
determinado los ciudadanos y el propio gobierno consideran prioritarios.” (Tamayo
Saez 1997, p. 281). Integran “...un conjunto de acciones estructuradas, estables,
sistematicas en su operacion, que constituyen el patron de comportamiento o el modo
como el gobierno aborda de manera permanente el cumplimiento de las funciones
publicas o la atencion de determinados problemas publicos.” (Aguilar Villanueva,
2009, p. 14)

4.2 Politica compensatoria

Una politica compensatoria en el area educativa es aquella que trata de
redistribuir oportunidades educativas de una manera significativa focalizando los
recursos des-proporcionalmente para mejorar el contexto de estudio de los nifios
vulnerables, compensando desventajas previas (Reimers 2001).

Los programas compensatorios son motivo frecuente de debate
(Morduchowicz 2000). En primer lugar, muchos de ellos se asientan sobre la
distribucion de recursos materiales lo que genera interrogantes de por si. EIl primero
se refiere a si las carencias que se deben compensar son s6lo de esa naturaleza. Se
atiende béasicamente a los insumos, pero los procesos educativos, considerados
fundamentales a la hora de reducir desigualdades, suelen ser dejados de lado. En
segundo lugar, con frecuencia proveen recursos bajo la forma de un programa

especial que, en condiciones normales, el Estado deberia atender habitualmente. Es
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decir, lo que deberia ser de caracter ordinario se presenta como extraordinario
(Morduchowicz 2000).

En tercer lugar, la provision de esos insumos es de tipo uniforme. Se divide a
la poblaciéon en quienes requieren del programa y quienes no y a todos los que
participan del programa se les provee lo mismo. Esto lleva a un solucién simplista
cuando en realidad se deberia dividir al grupo en subgrupos de alumnos con
necesidades diferentes y proveer soluciones distintas basadas en un diagndstico. Este
caracter estandarizado de la provision del servicio es el que influye para que los
programas compensatorios adquieran una forma universal y no focalizada. De este
modo se pierde la especificidad y particularidad que deberian presentar tales
programas.

Por otro lado, los programas compensatorios tienen problemas en otros
aspectos como su duracion y continuidad (Morduchowicz 2000). Si los programas
intentan resolver asuntos intra-educativos, su duracion deberia ser limitada,
finalizandose el programa una vez alcanzados los resultados. Si las causas fueran
extra-educativas, los programas no tendrian demasiadas esperanzas para revertir los
problemas, con lo cual su duracién no estara limitada en el tiempo. Dado que los
programas compensatorios tienen su origen en problemas exdgenos a la educacion se
prolongan de modo indefinido en el tiempo. He aqui una contradiccion dado que se
espera que la educacién influya positivamente sobre la distribucion del ingreso, sin
embargo, hasta que éste problema no se solucione es dificil que se solucionen el
fracaso y las falencias educativas (Morduchowicz 2000).

4.2.1 Interrogantes al PNBE como politica compensatoria

Es posible transpolar las tres observaciones de Morduchowicz (2000) al
PNBE. En primer lugar, el programa efectivamente se asienta sobre la distribucion de
recursos materiales (dinero). Como veremos mas adelante esto genera ademas el
debate constante de si el programa debe ser ubicado bajo un programa educativo o un
programa asistencial. Esto nos lleva al cuarto punto explicado por el autor. EI PNBE
intenta resolver un problema educativo (la finalizacion de la escuela secundaria), pero
al mismo tiempo lo hace a través de proveer dinero que puede ser utilizado para fines
extra-educativos, con la idea de que esto también motivara la asistencia a la escuela.

Sin embargo, la existencia del Programa por si misma no podréa resolver nunca la falta
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de recursos de muchas familias, con lo cual el programa se renueva constantemente
sin expectativas de finalizar.

El PNBE también hace aparecer como extraordinario algo que deberia ser para
todas las familias. Es decir, todas las familias deberian tener la posibilidad econdmica
de poder enviar a sus hijos a la escuela. Sin embargo, esto no es asi y la ayuda se
presenta como algo excepcional para lo cual los nifios deben ser elegidos. Mas
adelante veremos como cambia esto en el marco de la aparicién de nuevos beneficios
sociales como la asignacion universal por hijo. Finalmente, se da a todos lo mismo,
lo cual también es posible cuestionar. Como también estudiaremos en el presente
trabajo, a todos los nifios se les provee un subsidio monetario de igual valor a pesar de
que existen grandes diferencias entre los grupos de nifios que reciben el beneficio.
Uno podria preguntarse qué tan justo es que todos reciban el mismo subsidio cuando
hay guienes necesitan méas que otros. Por otro lado, también podemos preguntarnos si
todos necesitan un subsidio monetario, en determinadas provincias y poblaciones
quizés seria mas Util establecer mejor transporte escolar, agregar maestros o mejorar

la infraestructura escolar.

4.3 Politicas de becas

Constituyen una transferencia monetaria a un individuo o familia que puede o
no conllevar una obligacion por parte de quien la recibe. Las becas pueden incluir
una contraprestacion por parte de quién las reciben o no. La seleccidon de los becarios

puede hacerse en base al mérito o en base a otras caracteristicas.

4.3.1 Politicas de becas en Argentina

A modo de ejemplo, veamos las politicas de becas que existian en Argentina
en 2010 (DINIECE 2010, p. 21):

1. Programa Nacional de Becas Estudiantiles (PNBE): Destinado a
estudiantes del tercer ciclo de la Educacion General Béasica y del Nivel
Polimodal, o sus equivalentes, cuyas edades estén comprendidas entre los
13 y 19 afios y que pertenezcan a familias de precaria condicion socio-

econémica.
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Programa Nacional de Inclusion Educativa (PNIE): Promueve la inclusion
a la escuela de aquellos nifios de 16 a 18 afio que por diversos motivos
nunca ingresaron o abandonaron los estudios.

Programa Nacional de Educacion Intercultural Bilingie (PNEIB): Se
destina a alumnos que pertenezcan a una comunidad indigena registrada y
que necesiten apoyo econdmico para continuar o finalizar sus estudios del
Tercer Ciclo EGB y Polimodal o equivalentes, en establecimientos
publicos de gestion estatal o privada.

Becas Especificas de Apoyo a la Escolaridad: Se otorgan a alumnos de
escuelas comunes o especiales de todo el pais que requieran un apoyo
econdmico destinado a la continuidad y/o culminacién de sus estudios por
estar en situacion de indigencia o pobreza.

Becas de Ley: Estan destinadas a hijos de quienes hayan padecido
enfermedades o accidentes como consecuencia de la Guerra de Malvinas
y también a personas que hayan sido apadrinadas por el titular del Poder

Ejecutivo.

Las becas que entrega el Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia son
principalmente compensatorias. La eleccion de los candidatos no se basa en
mérito, sino que se basa en la necesidad de recursos que pueden tener distintos
grupos de alumnos. La mayor cantidad de becas tomando como referencia el
periodo 2000-2008, son las que corresponden al PNBE (350.000 anuales) y luego
en menor cantidad el PNIE (de 26.000 a 152.892 anuales). La cantidad de becas
entregada en el resto de los programas son pocas en comparacion a estos

programas de mayor envergadura (DINIECE 2010).

El ciclo de una politica publica

El proceso de las politicas publicas se puede comparar conceptualmente con la

nocion de sistema, esto quiere decir que ninguna fase aislada del proceso tiene sentido

en si misma o basta para definir el proceso (Tamayo Saez 1997). Presentaremos este

proceso en tres etapas: el origen de la politica, formulacion de la politica e

implementacién y evaluacion.
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5.1 El origen de la politica

La estructura de una politica es el producto de un proceso politico en el que
interactlan las fuerzas e intereses particulares con el analisis de consecuencias y
costos (Aguilar Villanueva 2009). Son hechos que califican como interés publico
colocandose en la agenda del gobierno dando origen a la politica. De esta manera se
genera una definicion especifica del problema, que contiene dimensiones, causas, y
actores afectados en distinta medida (Tamayo Saez 1997). Como menciona Tamayo
Saez (1997), “...la definicion del problema es una decision de gran importancia que
marca absolutamente el posterior desarrollo de la politica publica, al reducir el &mbito
de las posibles alternativas a considerar.” (p. 287).

La definicion de cuando algo debe transformarse en un problema publico no es
algo subjetivo, sino que se ve confrontado a la naturaleza subjetiva de la realidad,
transformando la propia definicion del problema en parte de ese problema (Parsons
2007). Un problema “...debe ser definido, estructurado, colocado dentro de ciertos
limites ademas de recibir un nombre o una etiqueta (...) Los conceptos a los que se
recurre para describir, analizar o clasificar un problema enmarcan y moldean la

realidad a la que se desea aplicar una politica o solucién.” (Parsons 2007, p. 120).
5.2 Formulacién de la politica

Hay distintos criterios influyentes en el momento de construir las diversas
opciones de accion para atacar el problema y luego seleccionar la opcion que se
convierta en la politica publica. Existen dos principales corrientes de andlisis sobre el
concepto de elaboracion: el racionalismo y el incrementalismo (Tamayo Saez 1997).
La diferencia fundamental entre estos dos tipos de analisis es la importancia que se le
da al andlisis de las politicas para mejorar su elaboracion y rendimiento. Los
racionalistas le dan més importancia mirando no solo qué hacer sino como hacerlo y
cémo medirlo cuantitativamente, mientras que los incrementalistas “.... abundan en el
caracter elusivo, complejo, fragmentado y a veces incomprensible de los procesos
sociales sobre los que las politicas publicas intentan influir, de modo que el analisis de
politicas poco puede hacer para ordenar el cambio en presencia de factores como las
relaciones entre los distintos niveles de gobierno, la divergencia de intereses, la
inexistencia de objetivos claros y compatibles sobre qué debe hacerse, las presiones

de individuos, grupos y empresas.” (Tamayo Saez 1997, p.292)
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La adopcion de una alternativa puede hacerse con criterios racionalistas o
incrementalistas. En esta instancia la politica toma forma y esto implica que se
estructura de determinada manera representando las creencias valorativas de una
sociedad y su gobierno y las creencias cientifico-técnicas que son las que los llevaron
a considerar que los objetivos se pueden llevar a cabo mediante ciertas acciones
(Aguilar Villanueva 2009). Es decir, las creencias cientifico-técnicas son las que

justifican que si se efectlan ciertas acciones se obtendran los resultados deseados.
5.3 Implantacion y evaluacion de los resultados

Hasta 1970, el enfoque de las politicas publicas se concentraba en los
“problemas”. Sin embargo, a partir de ese momento “... surgié un creciente interés
en lo que podria denominarse las etapas post-decision de las politicas” (Parsons 2007,
p. 477) dado que los problemas no se habian resuelto como se esperaba, reconociendo
que existe una brecha entre el disefio y la implementacion. Es entonces cuando surge
el interés por los modelos de implementacion y evaluacion.

Tamayo Saez (1997) distingue entre cuatro modelos posibles: el modelo top-
down, el proceso de interaccion entre las condiciones iniciales y los resultados
esperados, el proceso de ensamblaje y el modelo bottom-up. EI primero consiste en el
concepto de maquina burocratica, donde se impone desde arriba y los de abajo
operan. La implantacién como proceso de interaccion entre las condiciones iniciales
y los resultados esperados remarca la relacion entre los objetivos y los resultados,
siendo la implementacion un proceso y no un momento. La implementacion como
proceso de ensamblaje puede entenderse como una sucesion de actividades para
ensamblar distintos elementos de un programa. Finalmente, el modelo bottom-up se
refiere a una implementacion desde abajo, teniendo en cuenta que en la
implementacion la politica termina siendo reinterpretada y aplicada por miles de
ciudadanos.

Luego de implementada una politica debe evaluarse periddicamente. Parsons
(2007) traza un paralelismo entre el ciclo de las politicas y el ciclo de informacion que
ocurre en las diversas etapas. Por ejemplo, en la fase de identificacion y definicion
del problema pueden hacerse evaluaciones anticipativas, de evaluabilidad o de
evaluacion de necesidades. En los pasos siguientes se puede evaluar la teoria y el
disefio, la viabilidad politica 0o de contexto. Luego en la implantacion se puede

evaluar la implantacion o efectuar estudios de seguimiento de programas.
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Finalmente, se podran evaluar los resultados mediante las evaluaciones de impacto y
las evaluaciones de calidad.

El concepto de ciclo implica que una vez realizada la evaluacion de los resultados
obtenidos el ciclo podria recomenzar, entonces “... la meta general de la evaluacion
es producir informacion que sirva para orientar y valorar las decisiones vinculadas al
disefio, la gestion y el futuro de las politicas publicas” (Tamayo Saez, 1997, p.307).
Los cambios en una politica pueden ser producto de cambios en el entorno,
aprendizaje politico o burocratico, desarrollo de ideas y estructuras organizacionales
vigentes (Parsons 2007). Segun Parsons (2007) los cambios pueden categorizarse en
innovacion de politicas, sucesion de politicas, mantenimiento de politicas o

terminacion de politicas.

Figura 1: El ciclo de una politica publica

Origen ﬁ Formuleclin

Probloma piblice Baciopalismo w incronentelismo

Edructurecidn cioctifico-b4 znica
Edructurecidn valoraliva
Evaloasiba de Resnltados
3valiacionns periddicas Medole dc implomontasién

=

6. 1997: El Programa de Becas

El Programa Nacional de Becas Estudiantiles fue creado en 1997 mediante la
Resolucion Ministerial nimero 1294 con el objetivo de “... estimular la continuidad y

completamiento de estudios del Tercer Ciclo de la Educacion General Bésica y del
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Nivel Polimodal o su actual equivalente, a alumnos pertenecientes a familias de
precaria condicion socioeconémica” (RM 1294/97, Art.2). Es decir, mejorar las tasas
de graduacion de la educacion secundaria. En ese entonces, la beca consistia en un
aporte monetario de $600 entregado en tres pagos anuales de $200. El destino final
del dinero que deberian hacer los alumnos nunca fue pre-establecido, sin embargo,
para establecerse el monto se tomé una cuarta parte del valor de la canasta alimenticia
familiar de ese entonces (Morduchowicz 2007).* En 1997 aspiraron a la beca 76141
alumnos distribuidos en 600 escuelas y el 50% de ellos obtuvieron la beca (Ravela
2000). La cantidad de escuelas y becados fue creciendo gradualmente pasando en el
afio 2006 a 6375 escuelas y 406208 becados (Serulnikov 2008)°.

Las becas se distribuian por jurisdiccion provincial y luego por circuito de
acuerdo a un sistema de cupos gestionado por el Ministerio de Cultura y Educacién de
la Nacion (RM 1294/97). Para establecer el cupo por Provincia se ponderaba la
diferencia entre la matricula de educacion primaria y media, el porcentaje de alumnos
con extra-edad en el nivel medio y el porcentaje de la matricula de 8° que culmina
10°. El valor de este indice se aplicaba a su matricula de educacion primaria y media
y surgia el peso que cada provincia tendria en la distribucién nacional de las becas
(Ravela 2000).

Las escuelas debian agruparse por circuitos determinados por proximidad
geografica. Cada circuito poseia alrededor de 5 escuelas y una de ellas es la “Escuela
Cabecera”. Ademas, cada circuito podria administrar un maximo de 1500 becas. A
nivel Provincial se decidia qué escuelas serian las destinatarias de las becas y se
decidiria cuantas becas se asignaria a cada escuela y circuito dependiendo de su
matricula (RM 1294/97). También se distribuian por niveles educativos, destinando
80% al nivel EGB vy el 20% restante a la Educacion Polimodal o sus equivalentes.
Finalmente, la resolucién establece que para que una escuela reciba becas, éstas deben
constituir un minimo de 3% de su matricula (Ravela 2000).

El mecanismo de asignacion de becas puede resumirse de la siguiente manera
(RM 1294/97). En primer lugar, la Coordinacién Nacional establecia los requisitos

que debian cumplir los aspirantes, elaboraba y enviaba a las escuelas material de

* Los cuadros 1 y 2 presentan la evolucién del monto de la beca en el periodo estudiado y una
comparacion con distintas variables que nos permiten entender el valor de los montos en cada etapa.

% El cuadro 3 presenta la evolucién del programa en términos de escuelas y el cuadro 4 presenta su
evolucion en términos de alumnos becados.
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difusion del programa. En 1997 los requisitos eran ser ciudadano argentino nativo o
por opcion, tener entre 13 y 19 afios, estar cursando el Tercer Ciclo de la EGB o el
Polimodal o sus equivalencias e integrar una familia cuyos ingresos totales no superen
los $500 mensuales.

La difusion de informacion y las fechas de inscripcion se realizaban en las
escuelas. Los alumnos debian inscribirse mediante un formulario de solicitud de
inscripcion al programa y luego las solicitudes se enviaban a la escuela cabecera
correspondiente, donde se cargaba la informacion en un software provisto por Nacién
y se emitia un listado de inscriptos. Los técnicos de campo nombrados en cada
jurisdiccion organizaban la toma de encuestas que eran tomadas por personal
contratado por la misma escuela.

La encuesta se denominaba “Encuesta para los aspirantes y su grupo conviviente”
y consistia en una seria de datos que permiten asignar a cada alumno un valor en el
indice de precariedad. Para construir este indice se utilizan varios indicadores a los
cuales los aspirantes debian completar con un valor. Entre los de mas alto peso
encontramos el ingreso per capita del grupo familiar, la tasa de dependencia, las
condiciones de la vivienda y la ocupacion del jefe de hogar (Ravela 2000). Los
valores que podian obtenerse en este indice varian entre 17 y 62. Si hay “empates” se
desempata utilizando un nuevo indice construido a partir del valor duplicado de 7 de
los 20 indicadores. Debe tenerse en cuenta que a pesar de la existencia del indice, la
asignaciéon de las becas dependia de que haya cupo en la jurisdiccién a la que
pertenecia el alumno por lo cual la asignacién por indice se veia distorsionada por al
existencia del sistema de cupos (Ravela 2000). A lo largo del trabajo
profundizaremos sobre este indice utilizado como herramienta de seleccion de
aspirantes.

Luego de tomar las encuestas, se efectuaba una verificacion domiciliaria al 10%
de la muestra. En estos casos el técnico de campo visitaba las casas de los aspirantes
para verificar que los datos de la encuesta sean verdaderos. Luego se cargaban los
datos de las encuestas en la escuela cabecera utilizando el software previsto por
Nacion y luego los datos eran enviados en un diskette a Nacion. Por otro lado, de
acuerdo a los datos obtenidos, las escuelas cabeceras imprimian la primera version del
listado que era enviado a la Coordinacién Nacional.

La Coordinacion Nacional verificaba los datos y emitia los listados finales que se

enviaban a las escuelas. Las escuelas luego publicaban la Resolucion con el listado
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definitivo de los beneficiarios. Ademas, obtenian los formularios de pago para los
adultos responsables y los enviaban a cada escuela origen para ser controlados. Luego
las escuelas cabecera imprimian los formularios de pago, recibos, orden de pago y
rendicion de pago. Esta informacion era llevada por el Coordinador Responsable,
nombrado por la jurisdiccion al Banco Nacion. Las ordenes de pago eran giradas a
cada escuela origen para que los beneficiarios puedan ir a cobrar al beca. Una vez
pasados los dias de cobro el coordinador entregaba los formularios de cobro a la
escuela cabecera para que esta envie la rendicion a la Coordinacion Nacional (Ortiz
2002).

Para mantener la beca los alumnos no podian faltar mas de una vez por mes a
clase y debian aprobar el curso (RM 1294/97). Aquel que recibia la beca durante un
afio debe volver a postularse al afio siguiente y seguir el mismo procedimiento de
inscripcion. Ademas si se presentaba algun otro integrante del grupo familiar, se le
podian asignar $100. Es decir, solo un integrante del grupo familiar puede obtener la
beca pero para los siguientes 3 hermanos que se presenten existia una asignacion de
$100.

Finalmente, es preciso mencionar dos de las obligaciones y funciones de las
escuelas que son de aspecto educativo. Por un lado, el articulo 44 indicaba que
debian hacer un seguimiento pedagégico individualizado de los alumnos becados en
funcion de su regularidad y rendimiento con el objetivo de garantizar su promocion
anual (RM 1294/97). Por otro lado, el articulo 46 mencionaba los “Proyectos
Institucionales de Retencion” (PIR). Estos debian “...focalizarse en la temética de la
retencion escolar y el mejoramiento de la calidad de los aprendizajes, conforme a los
objetivos del Programa | del Plan Social Educativo del Ministerio de Cultura y
Educacion de la Nacion” (RM 1294/97). Estos articulos hacen que el programa de
becas se acerca mas a un programa educativo sin embargo, como veremos a lo largo

del trabajo, es poca la importancia que se les da a estos componentes.

23



El Programa Nacional de Becas Estudiantiles (1997-2008)
Un rompecabezas para armar

Figura 2: Principales caracteristicas del PNBE en 1997

Estimular la continuidad y completamiento de estudios del Tercer

Objetivo Ciclo de la Educacion General Basica y del Nivel Polimodal o su
actual equivalente, de alumnos pertenecientes a familias de precaria
condicion socioecondmica.

Monto $600 en 3 pagos anuales de $200. Si se presentaban hermanos, los
siguientes tres podian obtener una asignacion de $100.
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los $500 mensuales.
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mantener la
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Obligaciones Seguimiento pedagdgico individualizado de los alumnos becados en
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las escuelas su promocioén anual.

Proyectos Institucionales de Retencién.
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Il. Surgimiento y formulacion de la politica
1. El origen del programa en el contexto del Plan Social Educativo
1.1 Argentina: Sociedad y Educacién Secundaria (1990-1996)

En el marco de las transformaciones producidas en Argentina en los comienzos
de la década del 90, se consolidé un modelo econdmico que produjo un crecimiento
sostenido de la tasa de pobreza. En 1996 la tasa de pobreza del Gran Buenos Aires
llegaba casi al 30%. Por otro lado, la tasa de desocupacién también fue creciendo
llegando a 20% en 1996. Ademas existié un fuerte deterioro de las condiciones
laborales dado que aumentd el trabajo informal y los puestos de trabajo se volvieron
mas inestables. Todo esto condujo a la aparicion de los “nuevos pobres”, individuos
pertenecientes a la clase media que debido al empeoramiento de sus condiciones de
empleo y de vida se vieron expulsados del mundo del trabajo (Beech y Larrondo
2007).

Sin embargo, las tasas de escolarizacion del nivel primario y Secundario
continuaron aumentando en este periodo. La tasa neta de escolarizacion en el nivel
Secundario crecid de 42,2% en 1980 a 59,3% en 1991 a 71,5% en el afio 2001 (Rivas
2010)°.  Puede decirse que el crecimiento en el periodo 1990-2010 fue
fundamentalmente debido a la supresion de las medidas selectivas con la llegada de
los gobiernos democraticos en 1983 y a los nuevos requerimientos del mundo del
trabajo, que aun para puestos de baja calificacion requerian este nivel completo. Esto
signific6 un gran cambio para la escuela secundaria tradicional dado que
originalmente solo los miembros de las clases mas altas asistian a este nivel (Dussel
2008).

Por otro lado, el crecimiento de las tasas de escolarizacion se dio en un
contexto de gran inequidad. En 1995 solamente el 22% de los nifios cuyas familias
integraban el grupo del 40% de los ingresos mas bajos completaban el nivel
Secundario en oposicién al 92% de los nifios cuyas familias integraban el 10% de los
ingresos mas altos (Reimers 2001). Es por esto que uno de los ejes de reformas de los

afios 90 fue aumentar la cobertura del nivel basico y crear un conjunto de programas y

® A partir del afio 2001 las tasas de escolarizacion descienden, ver cuadro 5.
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politicas destinadas a promover la inclusién educativa de los nifios y adolescentes,
especialmente de los mas pobres (Dussel 2008).

En este marco de transformacion educativa también se produjeron cambios
legales muy significativos. En 1992, mediante la Ley 24.049 se transfirieron las
escuelas medias del gobierno nacional a los gobiernos provinciales generando una
fuerte sobrecarga en las administraciones provinciales y gran tensién entre el sistema
educativo nacional y los sistemas provinciales. Por otro lado, esto implico que se le
asignen nuevas funciones al Ministerio Nacional, entre ellas la de compensar
desigualdades sociales (Sinisi y Montesinos 2008).

Como vimos anteriormente, esto se refleja especialmente en la Ley Federal de
Educacion (Ley 24.195) sancionada en 1993. El articulo 8° establece que “El sistema
educativo asegurara a todos los habitantes del pais el ejercicio efectivo de su derecho
a aprender, mediante la igualdad de oportunidades y posibilidades, sin discriminacion
alguna.” A su vez, el inciso €) del articulo 53° mencionaba que una de las funciones
del Poder Ejecutivo Nacional, a traves del ministerio especifico, seria “Implementar
programas especiales para garantizar el ingreso, permanencia y egreso de los
alumnos/as en todos los ciclos y niveles del sistema educativo nacional, en
coordinacion con el Consejo Federal de Cultura y Educacion.” Esta Ley refleja el
entendimiento de igualdad que en términos de Bolivar (2005) que tiene el Estado
Argentino, categorizando al igualdad como *“igualdad de oportunidades”. Sin
embargo, como vimos anteriormente y suponiendo que todos los nifios puedan
ingresar, permanecer y egresarse del sistema Secundario, esto no garantiza la igualdad
de conocimientos, aprendizajes o resultados.

Por otro lado, la misma ley reorganiz6 al nivel medio en un tercer Ciclo de
escolaridad béasica seguido por un ciclo Polimodal de 3 afios de duracién. Sin
embargo esto no se implement6 en todas las provincias por igual, generando maltiples
estructuras en el sistema educativo (Dussel 2008). En este marco se inserto el
Programa de Becas creado en el afio 1997 como componente del Plan Social
Educativo (PSE).

El PSE surgi6 en 1993. Estaba a cargo de la Direccién Nacional de Programas
Compensatorios (DNPS). Originalmente estaba compuesto de dos programas: 1)
Mejor Educacion para todos y 2) Mejoramiento de la Infraestructura Escolar. EIl foco
de estos programas era principalmente la Escuela Primaria. En 1997 la linea de Becas

de Retencidn se incorporo el PSE como componente del “Programa de Mejoramiento
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de la Calidad de la Educacion Secundaria y Retencion Escolar.” Las becas
constituyen “...la principal accién para favorecer las condiciones que hacen posible la
permanencia de los adolescentes en el sistema, compensando las carencias socio-
econémicas que inciden en el desempefio escolar y el abandono temprano de la
escuela.” (De Andraca, 2006, p.15).

1.2 De problema publico a politica publica

Como mencionamos anteriormente, una politica publica trata de resolver un
problema publico. Los problemas no existen de antemano sino que son definidos por
los observadores. El primer paso cuando intentamos comprender una politica publica
es identificar a los actores con algun tipo de interés en el problema y reconstruir la
forma en que lo entienden (Tamayo Saez 1997). En palabras de Tamayo Saez (1997)
“... la definicién del problema es una decision de gran importancia que marca
absolutamente el posterior desarrollo de la politica pablica, al reducir el ambito de
posibles alternativas a considerar.” (p. 287)

Sin embargo, no todos los problemas publicos se convierten en politicas publicas.
Una demanda o preocupacion social prioritaria primero ingresa en la agenda
sistémica. Luego, de acuerdo a la naturaleza del problema y determinados sesgos
puede pasar a la agenda institucional, convirtiéndose en un problema publico
prioritario. Una vez que se encuentra en la agenda institucional es que puede dar
lugar a una politica publica que intente solucionarlo (Tamayo Saez 1997).

Existen sesgos positivos y negativos que contribuyen que un problema se
convierta en publico y prioritario. Tamayo Saez (1997) enumera los siguientes sesgos
negativos: el poder y la capacidad de presion de los grupos de interés, los sesgos
culturales, el peso de la tradicion y las actitudes y valores de los decisores publicos.
En cuanto a los sesgos positivos menciona los medios de comunicacion de masas, la
competencia politica y los deseos de crecer de las organizaciones publicas. Sin estos,
los problemas en la agenda institucional variarian muy poco (Tamayo Saez 1997).
Ahora veamos como se entendi6 el problema que dio lugar al Programa de Becas y
como fue que llego a convertirse en un politica publica.

En enero de 1997 el secretario de Desarrollo Social, Eduardo Amadeo, anuncio
publicamente que el Gobierno recibiria un crédito de 1000 millones de pesos de parte
del Banco Mundial (BM) y del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para

destinar a dos programas coordinados desde la jefatura de gabinete. EI 80% del
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crédito iba a destinarse a expandir el programa denominado “Trabajo” y el 20% a
serian utilizados para paliar uno de los efectos de la alta tasa de desocupacion. Esto

se instrumentaria mediante becas denominadas “de retencion”’

para estudiantes de 15
a 17 afios que abandonaban la escuela por problemas economicos (Polack 1997). Dos
meses después, funcionarios del BID sefialaron que “Lo que se busca es mantener al
joven en el colegio, para que no salga a presionar sobre el mercado laboral.” (De
Simone 1997)

El problema principal que detectaban los funcionarios del BID y del Gobierno era
la alta tasa de desempleo y los problemas sociales que esto provocaba, entre los que
encontramos el abandono escolar. Es llamativo que desde la perspectiva del BID la
razén mas importante para mantener a los chicos en la escuela era que no presionen
sobre el mercado laboral. Es decir, desde la perspectiva del Banco el problema iba
mas alla de lo educativo, influyendo sobre el sistema econémico, laboral y social del
pais. También es importante notar que el 80% del préstamo en cuestion se desting al
Plan Trabajar, por lo que puede entenderse que la prioridad principal en ese momento
era generar trabajo.

Sin embargo, de acuerdo a documentos oficiales del Ministerio de Cultura y
Educacion (1999) el programa de becas surge a partir de la concepcion del Gobierno
Nacional de que las causa por las cuales los jovenes abandonaban la escuela
secundaria no se relacionan Unicamente a motivos pedagdgicos sino también a
motivos socioecondmicos. En este caso el problema también se entiende como
abandono escolar, pero no relacionado unicamente a factores econdémicos, sino que se
acepta que también se debe a motivos pedagdgicos. Esta es una mirada desde la
perspectiva educativa, entendiéndose que el problema educativo se debe
principalmente a factores exdgenos al propio sistema educativo pero también se
reconocen factores enddgenos al mismo.

Esto nos permite identificar diferentes grupos interesados en el problema. Por un
lado el Gobierno, por otro lado el BID y el BM y por el otro el Ministerio de Cultura
y Educacién. Dependiendo de la perspectiva en que se mire el abandono escolar se le

da mas importancia a sus causas y consecuencias sociales, econdmicas o educativas.

" Inicialmente, las becas correspondientes al PNBE fueron llamadas becas “de retencién”.
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Sin embargo, desde todas las perspectivas se entiende que el problema principal es el
abandono escolar y que si éste se reduce tendra un impacto positivo.

Desde la perspectiva del disefio de la politica es fundamental entender la
importancia de las causales que se entiende que provocan la alta tasa de abandono. Si
la causal era mayormente econdmica, derivada de la situacion del pais, entonces de
cierta forma el problema se encontraba “fuera” del sistema educativo en si, en un
factor endogeno al sistema educativo. Es un problema “del exterior” que se inserta en
el sistema educativo y que debe ser contrarrestado. Por otro lado, si entendemos que
los motivos de abandono eran pedagdgicos, el problema es del sistema educativo
mismo y podria resolverse con politicas netamente educativas. De esta manera, el
hecho de que de acuerdo al Ministerio de Educacion se entienda que se debe a
motivos pedagogicos y a motivos socioeconomicos es fundamental para luego poder
comprender y evaluar el disefio de la politica.

A comienzos de 1998, la Ministra de Educacion, Decibe inform6é en una
conferencia de prensa que el objetivo fundamental del programa era impulsar “una
politica completa para evitar el abandono de los estudiantes en el colegio Secundario,
que es uno de los problemas mas serios que debemos enfrentar.” (La Nacién, 1998).
La Ministra agreg6 “queremos que haya un trabajo del docente y de la escuela en al
retencion de los chicos, a través de un seguimiento personalizado, porque la escuela
es un gran contenedor social” (La Nacién, 1998). En este caso, la Ministra entiende
el problema como el abandono, pero en su definicion también encontramos a la
escuela como “contenedora social” dentro del mal momento econémico y social que
pasaba argentina.

Para profundizar en la perspectiva que tenian los propios actores del Ministerio de
Educacion sobre el problema, indagamos en el asunto con nuestros entrevistados. E1
trabaja en Ministerio desde 1994. Al ingresar, participd de las primeras etapas de
creacion del Plan Social Educativo y al crearse e implementarse el Programa de Becas
en 1997 tomé un puesto de importante jerarquia hasta el afio 2002. En sus palabras el
problema era “... la pérdida de chicos era entre 7mo grado y primer afo, entre primer
afio y segundo. Digamos en ese primer tramo del paso de la primaria a la secundaria,
tuviera el nombre que tuviera. Entonces lo que se pretendia resolver con el tema de
las becas era buscar algo que hiciera un gancho para que los chicos no se vayan de la
escuela y ayudarlos a superar ese transito en el que la mayoria de los chicos en

situacion mas vulnerable dejaban la escuela.” Desde la perspectiva de E1 el problema
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era el abandono en el paso de Primaria a Secundaria de los “chicos en situacion mas
vulnerable”. EI problema se daba por la situacién econdmica de los chicos dado que
la vulnerabilidad se media en términos de ingresos de la familia del nifio.
Nuevamente, desde su punto de vista el problema se encuentra principalmente fuera
del sistema educativo, con lo cual el sistema educativo mismo no se cuestiona.

E2 particip6 en el Programa de Becas de 1998 hasta el 2002. Desde su
perspectiva, el problema era el hecho de que los chicos “méas pobres” dejaban la
escuela al finalizar primaria. Es decir, también entendia que la principal causa del
abandono era la pobreza de los alumnos. Ni E2 ni E1 se cuestionan si existen causas
inherentes a la educacion secundaria que haga que los nifios puedan desinteresarse y
abandonar. Tampoco se preguntan si hay otros factores mas alla de los econémicos
que causen las condiciones de “vulnerabilidad” de los alumnos.

Sin embargo, E1 explicd que al debatirse acerca de qué era lo que hacia que el
Programa de Becas sea educativo y no social se explicaba que esto se debia a la
existencia del componente de Proyectos Institucionales de Retencion (PIR) en las
escuelas a donde iban los chicos becados. Segun el entrevistado, este componente
educativo hacia que al plan esté dentro del Ministerio de Educacion y no en el de
Desarrollo Social. La existencia del componente PIR puede llevarnos a entender que
en algun nivel se admitia también existia un problema inherente al sistema educativo
que va mas alld de la crisis econémica del pais, aunque tampoco garantiza este
entendimiento. Juzgando por las opiniones de los entrevistados, este puede ser visto
también como un componente “motivacional” extra para que los nifios se queden en la
escuela. Es decir, no implica que se reconozca que haya problemas mas profundos en
la escuela secundaria.

¢Cudles fueron los sesgos que hicieron que este problema ingrese en la agenda
institucional y se convierta en una Politica Pablica?

Para responder esta pregunta, tenemos que tener en cuenta que a pesar de que la
problematica del abandono escolar se conocia en el Ministerio de Educacion, la
realizacion de la politica de becas era dependiente del préstamo externo (Entrevista a
E1l). Esto debemos entenderlo en un contexto Latinoamericano en donde se entiende
que “... la educacion constituye un elemento central de las politicas orientadas a
reducir las desigualdades en la distribucion de ingresos, superar las condiciones de
pobreza y lograr una mayor equidad e integracion social” (De Andraca, 2006, p.10).

Por esto, a nivel mundial y especialmente en paises como Argentina donde la
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inequidad es tan grande, la preocupacion por mejorar el acceso y la permanencia al
sistema educativo era prioritaria.

Entonces, en un contexto globalizado, el interés no era solamente de los
organismos estatales sino ademas de organismos internacionales como el BID y el
BM. En Latinoameérica, en la década del *90 varios paises implementaron programas
de becas como estrategia para disminuir las inequidades en los sistemas educativos
intentando asegurar la permanencia en el sistema de los hijos de familias pobres. Tal
es el caso de Brasil con el Programa Bolsa Escola, México con el Programa
Progresa/Oportunidades y Chile con los programas Beca Presidente de la Republica,
Beca Indigena y Beca Liceo para Todos. Es por esto, que podemos asociar el
programa implementado en argentina en 1997 a esta tendencia regional.

Este no es un hecho menor. Los organismos internacionales no son Gnicamente
importantes a la hora de fijar la agenda, sino que ademas sus voces y paradigmas
tienen influencia en la formulacion de los caminos para superar los problemas. Sus
posturas incluyen criterios “... que tratan de compatibilizar las posturas de los bancos
con las necesidades politicas de los gobiernos, la preservacion del orden social y la
integracion internacional de los paises de la region.” (Feijoo 2002). Esto se ve en el
caso del la Politica de Becas. Por un lado, problemas sociales y econdmicos también
se ven intimamente relacionados al abandono escolar en los discursos de los actores y
por otro lado se implementa en un contexto en el que se estaban implementando
politicas de discriminacion positiva y especialmente de becas en gran parte de
América Latina. Entonces, uno de los sesgos fundamentales en este caso es la
tendencia internacional de implementar programas de discriminacion positiva, y
especialmente programas de becas y la influencia de las corrientes provenientes de las
organizaciones internacionales.

Tamayo Saez (1997) menciona otro sesgo que se basa en el deseo de crecer de las
organizaciones publicas, dado que una agencia publica legitima su existencia
solucionando problemas. Tal como vimos, la creacion del Programa de Becas se da
luego de la implementacion de la Ley 24.049 en 1992, donde se transfieren las
escuelas a las provincias por lo cual a nivel nacional encontramos lo que se ha
denominado un “Ministerio sin Escuelas” que adquiere nuevas funciones. Por esto,
en 1993 mediante la Ley Federal de Educacion se crea la obligacion del Ministerio de
generar politicas destinadas a compensar las diferencias socio-econémicas existentes

entre las regiones y propios alumnos del sistema educativo.

31



El Programa Nacional de Becas Estudiantiles (1997-2008)
Un rompecabezas para armar

Desde la perspectiva de E2, el surgimiento del Programa de Becas estaba muy

vinculado a este asunto, dado que “...en un contexto en donde las escuelas se
acababan de transferir a las provincias y donde quedaba establecido en la LFE que el
Ministerio debia atender cuestiones compensatorias, esa era una de sus funciones....”
Es decir, desde la perspectiva de los propios actores, la importancia de este nuevo rol
legal asignado al Ministerio fue fundamental a la hora de crear el programa.

A su vez, E1 menciona que el programa de becas era una prioridad absoluta no
solamente para el Ministerio de Educacion, sino también para el Ministerio de
Economia. Segun la entrevistada, esto hizo que el programa se comience a discutir en
el mes de febrero y en agosto el convenio estaba firmado. Esto también se ve
reflejado en las definiciones del problema a resolver de los actores interesados que
fueron mencionados anteriormente. Mientras que los miembros del Ministerio
querian resolver el problema del abandono escolar, la resolucion de este problema
también conllevaba a una disminucién en la crisis social generada por la falta de
trabajo. Por un lado, las transferencias monetarias aliviarian la situacion de las
familias beneficiadas y por el otro los adolescentes en edad escolar beneficiados
dejarian de “presionar sobre el mercado de trabajo”.

Por otro lado, el marco de las politicas neoliberales cada vez mas ortodoxas
constituye una amenaza a la estabilidad gubernamental, generando una coyuntura en
la que fortalecer el papel del Estado mediante la prestacion de un servicio tan
importante como el educativo se torna una buena salida. La suma de las razones
mencionadas y el contexto nos permiten comprender como el mismo se transformé en
un asunto lo suficientemente importante como para entrar en la agenda del gobierno y
convertirse en una politica publica. En el siguiente apartado examinaremos mas

acabadamente el problema del abandono escolar en la escuela secundaria argentina.

2. El Abandono Escolar

De acuerdo a lo expresado en la seccion anterior, la definicion especifica que
difundieron los promotores de la politica y que hizo suya el gobierno y aceptaron los
sectores sociales interesados fue el abandono escolar generado especialmente por la
situacion economica de las familias de los nifios. Es decir, la causa principal por la
cual los nifios abandonaban la escuela era por problemas financieros y por tanto al

dejar al escuela se insertaban en el mercado de trabajo.
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El presente capitulo buscara profundizar el problema del abandono escolar y
sus causas dado que “... la correccion del analisis de una politica alternativa y, en
consecuencia, la baja probabilidad de que el gobierno caiga en decisiones erroneas
estd determinada por el tipo y grado de informacidn e investigacion que un gobierno
encuentra disponible en su sociedad.” (Aguilar Villanueva 2009, p.24) EIl autor
también agrega que muchas veces los gobiernos son propensos a tomar decisiones
equivocadas debido a la escasa informacion y conocimiento de la realidad social que
disponen.

Al preguntarle a E1 cémo se media el problema del abandono respondi6 que
“...habia indicadores, no tan finos como los de ahora, en ese momento los datos
oficiales eran menos cantidad de instancias en la que se levantaba informacion y a lo
mejor era informacion méas global y mas estandarizada. Luego, a raiz de estos
programas, entre ellos el de Becas, empiezan a tener otro contacto con las escuelas
para empezar a levantar otro tipo de informacion que hoy ya es oficial y sirve para
generar los indicadores. Pero en ese momento los indicadores estaban previstos, pero
no eran ni tan confiables ni tomados tan periddicamente, pero eran indicadores y la
brecha estaba ahi.” Es decir, de acuerdo a los actores del propio Ministerio la
informacion que se manejaba era escasa.

Sin embargo, demuestran seguridad al explicar el problema del abandono
escolar en Secundario causado principalmente por razones financieras. Pareceria que
la secuencia en que la informacion y la generacion de la politica suceden esta
invertida. Primero se pensé la politica y luego se generaron los indices para poder
medir el problema, éstos asociados a la politica en cuestién. De esta manera, resulta
complicado medir el impacto de la politica dado que no se tienen datos especificos de
la situacién anterior a su implementacién. Por otro lado, como veremos més adelante,
tampoco es posible afirmar que durante los afios estudiados se hayan generado
indicadores que permitan medir el problema y el efecto de la politica en cuestiéon de
manera sistematica.

E1 también agreg6 que debido a la existencia del Plan Social Educativo, los
equipos técnicos del Ministerio estaban en contacto con las escuelas, por lo que los
problemas se percibian. Al no contar con datos especificos las decisiones se basan en
percepciones subjetivas de los problemas por parte de los actores del sistema
educativo. En esta instancia, uno podria preguntarse si un mayor entendimiento del

problema anterior a la creacion y puesta en marcha de la politica hubiera posibilitado
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la creacion de una politica mejor orientada que con la misma inversion hubiera
generado mayores efectos positivos.

De acuerdo a los datos disponibles en el afio 2000 (luego de 3 afios de
implementado el PNBE) el 28% de los nifios de 15-19 afios no asistia a la escuela.
Unicamente el 0,2% nunca habia asistido por lo cual el restante porcentaje habia
abandonado (Direccion Nacional de Juventud 2000). Entre los que no se graduaban,
la mayoria pertenecen al quintil mas pobre. En ese quintil, solo 27% de los jovenes
entre 19 y 20 afios completaban secundaria, mientras que en el quintil mas rico, el
83% completaba el nivel (Encuesta Permanente de Hogares 1999). Estas estadisticas
nos permiten afirmar que existia un gran problema de abandono escolar en
Secundario, especialmente en el quintil mé&s pobre. EIl siguiente paso es intentar
establecer cuales eran las causas del problema.

En 1997, el Ministerio de Cultura y Educacién efectu6 un estudio en el marco
del Programa de mejora de la calidad de la educacion secundaria en donde se les
pregunt6 a los estudiantes cuéles era las causales méas frecuentes de abandono. En
este caso las causas principales que los estudiantes mencionaron fueron que los cursos
eran dificiles (36%), que debian trabajar (34%), que habian recibido demasiadas
advertencias (25%), que habian repetido de grado varias veces (24%) y que las clases
eran aburridas (20%). Cuando se les pregunté a los directivos de las escuelas, las
razones fueron distintas, siendo la causal principal que los nifios tenian problemas de
aprendizaje (42%).

Por otro lado, en el afio 2001, cuatro afios después de implementada la politica
de becas, en el marco de un organizado por el propio BID en torno al abandono
escolar Sanjuan efectudé un informe sobre las razones del abandono escolar en
Argentina. Es llamativo que a pesar de que el BID fue quien financi6 el Programa de
Becas, el informe fue efectuado con posterioridad a la implementacion del mismo.
De acuerdo al informe, las razones principales por las cuales los jovenes abandonaban
la escuela era la necesidad de trabajar (37%), la falta de interés en mayores estudios
(31%), el deseo de aprender otras cosas (9%), y que estudiar era dificil (5%) (Sanjuan
2001). De acuerdo a los datos del Ministerio de Trabajo (2000), en Mayo de 1999,
56% de los jovenes desempleados buscaban trabajo para aportar a los ingresos
familiares y el 45% de estos jovenes no habian terminado la escuela secundaria.
Estos datos sugieren que el trabajo es central para los adolescentes argentinos, pero

también denotan otras causas de abandono escolar.
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A pesar de la importancia que los adolescentes argentinos le adjudican al
trabajo pareceria haber un factor aparentemente contradictorio. Por un lado,
comprenden que existe una relacion entre un trabajo mejor remunerado y mas afos de
escolaridad (Sanjuan 2001). Sin embargo los estudios presentados presentan al
trabajo como una de las principales causales de abandono escolar, 34% de los
entrevistados lo mencionan en 1997 (Ministerio de Cultura y Educacion) y 37% en
2001 (Sanjuan). Esto puede dar cuenta de la urgencia que tienen los nifios por
conseguir dinero en el corto plazo, dejando de lado metas laborales con plazos mas
largos. Es relevante preguntarnos si no existe la posibilidad de asistir a la escuela y al
mismo tiempo trabajar. No es una situacion ideal, pero si es mejor a que los nifios
abandonen. EIl Ministerio de Educacion junto con otros Ministerios involucrados
deberia profundizar en el problema y evaluar este tipo de alternativas.

Como mencionamos anteriormente, estos estudios dan cuenta que existen
severos problemas inherentes al sistema educativo argentino, que la situacion
economica de las familias no es el Unico problema. Por ejemplo, en el estudio
efectuado por Sanjuan (2001), si sumamos el porcentaje de nifios que tienen falta de
interés en proseguir sus estudios luego de primaria y de los que no tienen deseo de
aprender otras cosas también es muy significativo. La suma de estos dos factores
relacionados (40%) es mayor al porcentaje de nifios que dice dejar la secundaria
porque necesitan trabajar (37%). Estos dos factores, inherentes al sistema escolar
indican que el sistema educativo argentino enfrenta problemas. Segln Sanjuan
(2001), enfrenta limitaciones para cumplir ciertos objetivos que tiene la educacién en
la actualidad como promocionar la responsabilidad civica en el sentido educativo y
mejorar la calidad de vida.

Esto también se ve reflejado en las respuestas de los alumnos en el estudio
efectuado por el Ministerio que menciona que el principal problema de los alumnos es
que se aburren en la escuela. En palabras de Feijoo (2002), a pesar de “... los
cambios producidos en las politicas de la Gltima década, la escuela como institucién
sigue siendo tributaria de su organizacion decimononica. Asi, esta pensada para
atender a una poblacion relativamente homogénea cuya accion se orienta por una
escala de valores comin y que llega a la escuela como parte de un trayecto
civilizatorio orientado al progreso” (p.106). Es destacable que estos factores
inherentes al sistema educativo no son mencionados por nuestros entrevistados. Por

otro lado, si pensamos al sistema educativo argentino en términos de equidad (ver
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capitulo 3) entendiendo que una escuela justa seria la que permita que todos los
alumnos reciban la educacion necesaria y adecuada para poder ejercer plena
ciudadania, estos problemas inherentes al sistema generan nuevos interrogantes en
cuanto a las politicas a implementar para hacerlo justo/mas justo.

Otros problemas son la dificultad que representan las materias para los chicos,
la repeticiéon y las advertencias. Estudios han demostrado que los nifios que han
tenido una historia de repitencia tienen méas probabilidades de abandonar la escuela
(Herran 2001). A los chicos les cuesta estudiar y cuando no pasan el fracaso esta
puesto en ellos y no en el sistema de ensefianza o en el curriculum desactualizado. La
escuela secundaria no es percibida como algo atractivo. Los contenidos tradicionales
son acusados de indtiles, pasados de moda e innecesarios y se reclama la basqueda de
lo actual, atil, interesante y divertido (Feijoo 2002).

Uno de los factores exdgenos que suele mencionarse al hablar de abandono
escolar es la biografia familiar. Esto quiere decir que en muchos casos los nifios
repiten las trayectorias escolares inconclusas de sus padres. Esto se ve especialmente
en los casos de las familias de menores ingresos, donde nifios cuyos padres no
finalizaron el nivel Secundario tienen mayores probabilidades de seguir el mismo
camino. Este indicador puede medirse como “clima educativo del hogar”. En 1997,
era 7,7 afios para las familias del quintil mas pobre contra 12 afios para el quintil mas
rico. Sin embargo, esto es una “reproduccion imperfecta” dado que también son
muchos los adolescentes que si logran revertir el historial familiar, demostrando que
la educacion aun tiene un grado de independencia (Feijoo 2002).

Otro factor relevante es el hecho de que el abandono escolar fue por muchos
afios visto como algo natural. Esto quiere decir que en muchas familias no se
esperaba que los nifios cursen la escuela secundaria completa. Desde el lado de la
escuela, la misma se basaba en un sistema meritocratico tipo filtro donde solamente
los mejores pasaban al nivel Secundario, y eso estaba bien (Feijoo 2002). El hecho de
que los tiempos cambiaron y que se implemente una ley con la cual es obligatorio
para todos no habla por si misma. En primer lugar la escuela debe adaptarse al nuevo
modelo. En segundo lugar el abandono escolar debe desnaturalizarse para todos los
actores escolares, desde los alumnos hasta los maestros (Feijoo 2002). Esto puede
hacerse mediante una campafia de concientizacion de la importancia del nivel
Secundario cuyos destinatarios no sean Unicamente los adolescentes sino también los

padres y familiares.
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Otro aporte interesante de los estudios de Sanjuan (2001) basado en Buenos
Aires, Resistencia y Cafiada de Gomez es que los factores que afectan el interés de los
adolescentes en los estudios no son los mismos en las distintas ciudades. Esto nos
conduce a pensar que si las causas del problema no son equivalentes entonces la
politica que intenta resolver el problema podria tener variaciones en el caso de cada
poblacién. Este factor es de suma importancia especialmente a partir de la
implementacion de la LFE mediante la cual las escuelas de cada provincia del pais
reciben a los alumnos en un contexto legal e institucional diferente (Feijoo 2002).

Por ejemplo, existen muchas poblaciones en donde el principal problema es la
falta de transporte para ir a al escuela dado que la misma se encuentra muy alejada.
Cabe entonces preguntarse qué hubiera pasado en estos casos si se hubiera invertido
en un método de transporte diario en vez de en becas condicionadas a que los nifios
asistan a la escuela sin tener transporte adecuado. Sin embargo, en el caso de la
politica de becas, la solucion es igual para todos los distritos, salvo la parte de los PIR
que representa una inversion mucho menor.

Sanjuén (2001) menciona el caso de dos escuelas que implementan précticas
innovadoras para mantener a los nifios en las escuelas, obteniendo porcentajes de
retencion mayores a los del promedio. Las estrategias principalmente involucran
mecanismos mas flexibles como mejorar la comunicacion con los alumnos e intentar
entender las circunstancias especificas de cada estudiante. Esta estrategia hace que
los nifios se involucren y se comprometan con la escuela, los maestros y los
directivos. Estos casos demuestran por un lado la importancia de permitir estrategias
flexibles en las cuales cada escuela pueda elaborar lo propio d manera exitosa y por
otro la importancia que tiene la relacion del alumno con la escuela y los maestros.

De esta manera entendemos que los nifios abandonan la escuela por multiples
razones que pueden ser agrupadas en enddgenas y exogenas a la institucién. Por otro
lado, debemos comprender la dificultad de generalizar los factores entre los nifios,
dado que en cada caso el abandono se debe a distintos factores, en cada escuela se
pueden enfrentar diversos problemas y por otro lado no todos los nifios llegan a la
escuela secundaria de la misma manera. Encontramos que la situacion econémica es
un factor que efectivamente incide en el abandono escolar, aunque no es el Gnico y no
siempre el mas importante.

Tampoco debemos tener en cuenta que hay deficiencias propias de cada

provincia, jurisdicciéon, comunidad e institucion educativa que inciden en el abandono
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escolar de manera particular. Los modelos organizacionales, los estilos de los
directivos y la manera en que cada escuela se inscribe en su comunidad determina en
gran medida los problemas que en ellas se encuentran, especialmente en el caso de un
pais con tantas diferencias entre jurisdicciones. Ademas, no todas las escuelas tienen
capacidad para poder gestionar los recursos que reciben de la misma manera (PNUD
2009). Vale la pena preguntarse si en algunos casos no se deberia invertir en
capacidad instalada para que con esta se pueda lograr un desarrollo sustentable en
vez de en becas que muchas veces no logran siquiera llegar a sus destinatarios.

Esta breve descripcion del problema nos permite entender la importancia de
comprender el problema antes de disefiar e implementar una politica pablica. Sin
embargo, tal como mencionan los propios actores del sistema educativo responsables
del disefio de al politica, este estudio no se realizé previo al disefio de la politica.
Quizas esta sea la razén por la cual muchos aspectos se vieron criticados.

Entender el problema es fundamental a la hora de pensar en la manera de
resolverlo. En palabras de Tedesco (2009) “... las estrategias para avanzar en este
proceso son complejas y que requieren de voluntad politica pero también de
diagndsticos precisos. El desarrollo de la investigacion socio educativa es un factor
muy importante para aportar a los insumos necesarios que permitan un disefio y una
gestion mas eficaces. Es imprescindible tener diagnésticos actualizados, que
permitan conocer tanto dénde estan los problemas y qué dimensién tienen como
cuéles son los recursos y fortalezas en las que podemos apoyarnos para lograr una
mayor y mejor incidencia de las intervenciones.” (PNUD 2009).

En el caso del Programa de Becas, limitarse Unicamente al problema
econdmico no solo limita el efecto que la politica pueda tener en los individuos pero
también permite cuestionar como se entiende la equidad educativa. Es posible pensar
que si se hubiera tenido un diagnostico preciso del problema se hubiera podido pensar
en soluciones mejor enfocadas que tengan mayor impacto. También se hubieran
podido generar indicadores que permitan medir el problema a lo largo del tiempo y el
efecto de las acciones sobre el mismo. En el caso del PNBE no se le dio importancia
al componente pedagdgico que en muchos casos no fue siquiera implementado, por lo
cual fue principalmente un Programa de Becas. La falta de investigacion y de datos
es muy frecuente en el caso de Argentina. Por otro lado, a primera vista y tal como
veremos mas adelante, las investigaciones que se generan rara vez son tenidas en

cuenta por quienes disefian e implementan las politicas.
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3. Formulacion de la politica
3.1 El proceso de formulacion

Teoricamente el proceso de formulacion de una politica puablica incluye el
establecimiento de metas y objetivos, detectar y generar alternativas para alcanzarlos,
valorar y comparar las alternativas y seleccionar una opcién o una combinacién de
ellas (Tamayo Saez 1997). Sin embargo, dado que muchas veces en la practica esto
no sucede el concepto de elaboracion de politicas es ain un tema abierto en el que
existen dos corrientes principales de anélisis: el racionalismo y el incrementalismo.

De acuerdo al racionalismo, el proceso por el cual se elabora una politica pablica
implica todos los pasos mencionados en el parrafo anterior. En palabras de Tamayo
Saez (1997) se “... intenta sustituir la intuicion, la opinion y la experiencia del decisor
por un conjunto de técnicas y métodos precisos que le ayuden a encontrar no una
decision cualquiera, sino la mejor decision.” (p. 293) Se siguen los pasos
interdependientes y acumulativos para llegar a una solucion que maximice los
objetivos priorizados. En la realidad, este modelo posee varias limitaciones por las
cuales pocas veces se llega a una solucion éptima y los directivos publicos se
conforman con identificar una politica satisfactoria.

Desde el modelo incremental se entiende que las decisiones son muchas veces
efectuadas desde politicas en marcha y por tanto son simplemente ajustes marginales.
Se cree que “... las politicas se elaboran a través de los distintos mecanismos por los
que la gente ejerce control, influencia o poder sobre otros, es la interaccion politica
entre los individuos y los grupos sociales el factor que mas condiciona la elaboracion
de las politicas publicas.” (Tamayo Saez 1997, p.297) En este panorama, los recursos
analiticos se utilizan simplemente para impulsar los propios intereses de los
individuos. La idea basica del incrementalismo es que mientras la politica se aleje
mas de lo conocido, es mas dificil anticipar sus consecuencias e impactos y por tanto
sustentarla politicamente.

La formulacion del Programa de Becas no parece haberse basado en el modelo
racional. Para empezar, el proceso de formulacion de la politica duro Gnicamente 6
meses lo cual nos conduce a pensar que el proceso de elaboracién fue méas contra el
reloj que detallado. Por otro lado, la politica se pensé teniendo en cuenta el
financiamiento externo, lo que limita las posibilidades de accion. La opcién de

politica utilizada en la region era la de becas, por lo cual, tal como menciona Tamayo
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Saez (1997) era mucho mas facil lograr apoyo para implementar una alternativa
conocida que una totalmente nueva.

Desde el comienzo se penso en una politica de becas y al pensar en la manera de
instrumentarla se monté en gran parte en la estructura existente del Plan Social
Educativo. En palabras de E1 “... nos apoyamos mucho en la historia que tenia ya al
PSE con las escuelas en relacién a la capacidad que tenian las escuelas para gestionar.
(...) Habia que buscar un mecanismo que permitiera asignarlas bien, mas 0 menos
rapidamente, muy focalizado en el lugar.” Sin embargo, un programa de becas de
este tipo nunca se habia implementado, por lo cual se tuvo que pensar en un disefio
por el cual seleccionar a los aspirantes y entregarles el dinero. De acuerdo a E1, el
disefio fue innovador. Por otro lado, al preguntarle si se pensé en diversos disefios, la
entrevistada menciond que estaba claro que habia que seguir el mismo modelo de
gestionar que se utilizaba en el Plan Social Educativo por lo cual no se pensaron
diversas maneras de implementar la politica. Recordemos que el punto de vista de los
entrevistados no esté libre de sesgos personales.

Al no haberse generado opciones, las mismas no se compararon. Tampoco se
efectuaron mediciones de diferentes alternativas, ni de costos ni de beneficios. Esto
es esperable en un contexto en el que pocas veces existe la informacidn para poder
cuantificar beneficios. Como mencionamos anteriormente, tampoco se tenian en
claro los indicadores para medir el problema y sus valores lo que es prohibitivo a la
hora de cuantificar los beneficios de diversas opciones.

La elaboracion del PNBE tiene muchas cosas en comun con el modelo
incremental. En primer lugar, es una politica que se monta sobre otra politica ya
existente: el Plan Social Educativo. Como dijimos anteriormente, esto hace que se
tome un modelo de gestion ya conocido. Por otro lado, es una politica que no es
necesariamente nueva. Es decir, a pesar de que en Argentina era algo nuevo, el
modelo de politica de beca se habia implementado en muchos paises de
Latinoamérica de una manera similar (De Andraca 2006). Entonces a pesar de que no
se midieron las consecuencias e impactos para esta politica especifica se tenia una
idea del impacto de una politica de becas en un nivel general y también se tenia una
idea de la percepcion que se iba a tener en las escuelas.

Ademas el surgimiento de la politica se vio muy influenciado por los distintos
grupos de interés tales como los funcionarios del Ministerio de Educacion, del

Ministerio de Economia y del Banco Interamericano de Desarrollo. En palabras de
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Tamayo Saez (1997), los escasos recursos analiticos existentes fueron utilizados para
impulsar los propios intereses de los grupos de interés. Como explica el autor, “En
esta contemplacion no se atacan los verdaderos problemas, ni sus causas, no se buscan
soluciones definitivas, sino pequefias variaciones respecto de la situacion presente. El
incrementalismo, en la medida que se convierte en doctrina prescriptiva, supone una
legitimacion tedrica de la inercia y de la resistencia a la innovacién y se asocia al
comportamiento de las organizaciones burocréaticas garantistas.” (Tamayo Saez 1997,
p.298) En el caso del Programa de Becas hubiera sido recomendable analizar el
problema en profundidad, formular un objetivo bien focalizado y generar y evaluar
alternativas relacionadas al problema especifico. Al haberse creado de una manera
incrementalista, en este caso se limitaron las posibilidades de innovacion y de
cuestionar aspectos mas profundos del sistema educativo argentino.

Esto no quiere decir que la solucion elegida no haya sido oportuna, pero tampoco
quiere decir lo contrario. Para dilucidar esta cuestion hubiera sido necesario efectuar
un analisis que se acerca mas a un modelo I6gico y racional. Sin embargo, no solo se
debe tener en cuenta la eficiencia y eficacia sino también la viabilidad y legitimidad
politica. En este caso parece ser que se tuvo muy en cuenta la viabilidad politica y de
implementacion, pero sin analizar los posibles resultados si la politica hubiera sido
otra. Mas adelante analizaremos en disefio de la politica, algunos de los analisis que
se hubieran podido hacer y algunas alternativas que consideramos que pudieran haber
sido evaluadas.

3.2 Estructuracion valorativa

El anélisis valorativo de la politica implica pensar en los factores que hicieron que

la politica se estructure de determinada manera. Entre estos encontramos “...las
creencias valorativas de una sociedad y su gobierno, que son las que estan en la base
de la aparicién y justificacion de determinadas expectativas y objetivos sociales...”
(Aguilar Villanueva 2009, p.19). Las creencias valorativas son las que reflejan los
objetivos sociales que deben ser realizados.

La base normativa que permite la creacion del PNBE refleja claramente los
valores que subyacen a la politica. El primer péarrafo de la Resolucién Ministerial
1294 con la cual se crea el Programa hace referencia a la Ley Federal de Educacion
sancionada en 1993 (Ley 24.195), a la Ley 24.764 mediante la cual se aprueban los

fondos y al decreto 851/96 del 25 de Julio de 1996.
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Luego se detalla lo que implica la Ley Federal de Educacién, es decir, que el
Ministerio “... tiene entre sus responsabilidades y competencias la atencion de las
necesidades educativas originadas en desequilibrios sociales” (RM 1294/1997) y que
por esto se implementan desde el afio 1993 “... un conjunto de programas y proyectos
de acciones compensatorias en educacion, de caracter permanente que se desarrollan
en escuelas de todas las jurisdicciones que atienden a poblaciones de sectores
carenciados” (RM 1294/1997). Por otro lado, no debemos olvidarnos que la misma
ley establece la obligatoriedad de los nueve afios de la Educacién General Basica y
promueve la creciente escolarizacion de toda la poblacion hasta los dieciocho afios de
edad. Mas adelante veremos como a medida que avanza el tiempo surgen otras leyes
gue amparan el sostenimiento y crecimiento del Programa de Becas.

Esto nos permite extraer varias observaciones. En primer lugar, dentro de los
valores del gobierno, se encuentra la equidad. Se reconoce que existen
“desequilibrios sociales” que merecen atencion y que se pueden disminuir mediante la
accion educativa y por tanto se le adjudica esta funcion al Ministerio de Educacion.
En segundo lugar, otro de los valores subyacentes al PNBE es la creencia de que
todos los adolescentes deberian asistir a la escuela hasta los 18 afios. Por otro lado, se
entiende que los desequilibrios no se generan en el sistema educativo, sino que son
algo que el sistema educativo “recibe” y debe implementar acciones para mejorar. ES
decir, que otro valor subyacente es la idea de que con educacion se pueden disminuir
los desequilibrios sociales. Finalmente, la mencion de proyectos compensatorios “de
caracter permanente” también implica que no se implementan soluciones definitivas,
sino que se visualizan como acciones permanentes en pos de mayor equidad.

El decreto 851 emitido por el Presidente Menem crea un fondo especial para la
educacion secundaria que permite que se efectlen las acciones asignadas al Ministerio
de Educacién. En el decreto se menciona que “... por el Decreto N° 770/96 se
redefine el Régimen de Asignaciones Familiares, destinando recursos a la ayuda
educativa para los hijos de los trabajadores con menores recursos, haciendo posible
ampliar la politica de becas destinadas a ese sector de la poblacion” y “Que el
Ministerio de Cultura y Educacién tiene la competencia especifica, y la capacidad
técnica y operativa para la ejecucion de esa politica.” (Decreto 851/1996).

El hecho de que exista un fondo de asignaciones familiares y que ahora este fondo
deba “compartirse” con las becas demuestra la importancia que tienen las

transferencias monetarias en Argentina. Creer en la utilidad transferencias monetarias
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y utilizarlas como herramienta de redistribucion también es un valor que subyace a la
politica de becas. Las transferencias son vividas como algo natural y poseen una
larga historia en la vida politico y social argentina. Por otro lado, también poseian
historia en el Gobierno en Curso.

También debe mencionarse que existe una tendencia a efectuar transferencias
monetarias en el marco de “planes sociales” antes de elecciones presidenciales, dado
que es visto como una manera de obtener votos. El Secretario de Desarrollo Social
Amadeo plantea su punto de vista de la siguiente manera, “Siempre que se planifica
un programa social existe la sospecha de si no se esta actuando electoralmente. Esa
sospecha se aplica a todos los programas sociales, pero a mi me gustaria que esa
misma pregunta se la hicieran a la gente que no tiene qué comer y que necesita de esa
ayuda, sea la época del afio que fuere” (Polack 1997).2

En los parrafos anteriores miramos los valores del gobierno desde la perspectiva
de las leyes, resoluciones y decretos. Es decir, miramos a la politica como texto. Sin
embargo, en palabras de Ball (2002) “... podemos ver las politicas como
representaciones codificadas de modo complejo (via disputas, compromisos,
interpretaciones y reinterpretaciones de la autoridad publica) y decodificadas (via
interpretaciones y significados de los actores, segin sus historias, experiencias,
habilidades, recursos y contexto) de modo igualmente complejo.” (p.21) Esto quiere
decir que a pesar de que las creencias y valores que se escriben en la politica sean
unos, luego los actores del sistema lo decodifican a su propia manera.

E1 explica que segun su entendimiento lo que subyace a la politica es la prioridad
de que los nifios completen al educacién obligatoria dado que esto les garantiza
mejores condiciones de empleabilidad. Ademas menciona que cuando se empez0 a
pensar en el PNBE, se penso relacionado a un programa de empleabilidad. Desde el
lado del BID, también se menciona la importancia de la politica en relacion al
mercado de trabajo, sin embargo en este caso se relaciona a que los nifios deben estar
en la escuela y no “presionando sobre el mercado de trabajo” (De Simone 1997).

Asi vemos como los valores subyacentes en la politica escrita son

transformados por el contexto. En un contexto de muy alto desempleo, donde el

8 En octubre del afio 2009 se sanciona el decreto 1602 que establece la Asignacién Universal por Hijo
gue busca mejorar la situacién de menores adolescentes en situacion de vulnerabilidad social (Decreto
1602/09). Dadas sus caracteristicas, dicha transferencia monetaria se solapa con el PNBE y por tanto
lleva a cuestionar la existencia de dicho programa.
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trabajo es un tema central, la implementacion de la politica de becas se entiende como
una herramienta en relacién a este problema, cuando en realidad normativamente esta
inserta en un plan de gobierno mas amplio. Sin embargo, existe una arena posible de
significados de acuerdo a las etapas del proceso politico y a los intérpretes (Ball
2002). Por ejemplo, luego de la crisis del 2001 el programa pasa a posicionarse mas
como una solucion a la situacion de pobreza que al desempleo.

Cuando se le pregunta a E1 si ve a esta politica como parte de un plan mas amplio
de gobierno responde que si, que tiene que ver con lo que el gobierno tiene que hacer
para resolver algunas cuestiones relacionadas con algunas familias. Sin embargo,
cuando explica los detalles se refiere a cuestiones como generar empleo, mejorar el
acceso a la salud y dar beneficios sociales a quienes no tienen ningun ingreso. Para
los actores, inclusive quienes se encuentran a cargo de la politica, no esta claro si la
politica apunta a disminuir desequilibrios sociales, sino que desde su punto de vista se
trata mas bien de ayudar a algunas familias. Pareceria ser una mirada mas
asistencialista que compensatoria.

Sin tener una vision amplia de la direccion en la que se quiere ir, no es posible
gestionar efectivamente ni, de ser necesario, implementar acciones que redirigan a la
politica a sus objetivos mas generales. Por otro lado, esto denota cierta fragmentacion
en el Gobierno dado que normativamente existe un plan general, pero desde el punto
de vista de los actores, este Plan de gobierno no es claro.

Finalmente, la politica también es compatible con la vision de los organismos
internacionales en la década del “90 donde se prioriza la equidad y se entiende que la
educacion es un motor para lograrla. Entonces, podemos decir que de acuerdo a la
politica “escrita” (Ball 2002) el valor subyacente principal del PNBE es la busqueda
de una sociedad mas justa. Sin embargo, desde la perspectiva de los actores el valor
subyacente principal es la posibilidad de acceder a un trabajo digno. Este valor
también puede ser parte de la busqueda de mayor equidad, pero los actores en
cuestion no tienen la visibilidad para comprender que el Programa se embarca en un
plan mas amplio del Gobierno que no solamente implica la generacion de

posibilidades de trabajo.
3.3 Estructuracién Cientifico-Técnica
La estructuracion cientifico-técnica de la politica se refiere a la idoneidad causal de

la politica. Se quiere entender el objetivo de la politica y si las acciones que se prevén
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ejecutar para alcanzar ese objetivo son apropiadas técnicamente (Aguilar Villanueva
2009). Tal como se menciond inicialmente, el objetivo de la Politica de Becas fue
“estimular” la continuidad y el completamiento del EGB3 y Polimodal de los alumnos
pertenecientes a “precaria” condicion socio-economica (RM 1294/97). Causalmente,
se entendid que tres pagos anuales de $200 estimularian la permanencia de los nifios
en la Escuela. Es importante notar que el objetivo utiliza la palabra “estimular” que
implica que la beca es una simple estimulacion extra, lo cual significa que desde el
disefio se asume que no siempre va a poder cumplirse el objetivo.

Si comparamos al PNBE con otros programas de becas de la region vemos que el
caso de Progresa/Oportunidades de México y Bolsa Escola de Brasil en principio
poseen un énfasis distinto. A pesar de que estos programas también utilizan
transferencias monetarias a los nifios, sus objetivos se vinculan a la distribucién de
renta y erradicacion de pobreza, seleccionan familias participantes y no alumnos. Son
programas de renta minima asociados a educacion que exigen la asistencia a las
escuela, pero no poseen componentes educativos. En cambio, el programa Liceo para
Todos (LPT) atiende a grupos especificos de estudiantes dentro del sistema escolar tal
como el PNBE. EI LPT atiende a las escuelas con mayores indices de rendimiento y
retencion escolar (De Andraca 2006).

En el caso del PNBE, el foco son los nifios de “precaria condicién socio-
econdmica”, basado en la creencia de que ellos son quienes estan en mas riesgo de
abandonar la escuela. Por tanto, se selecciona a los nifios mas pobres como
destinatarios del programa y no a los que poseen mayores problemas de rendimiento
escolar. No esta claro si el programa es educativo, como en el caso del LPT o social y
vinculados a educacion, como en el caso de los programas de Brasil y México. Esta
falta de claridad es constante a lo largo de los afios de existencia del programa y a
pesar de que por momentos se habla de agregar o enfatizar los componentes
educativos, esto nunca llega a ocurrir efectivamente.

Por otro lado, es interesante que se hable de condiciones “socio-econémicas” y no
solamente econdmicas. Es decir, se entiende que las deficiencias no son simplemente
de dinero sino que también pueden incluirse asuntos tales como el capital cultural.
Entonces, en términos causales y de acuerdo a los puntos anteriores hay un
desequilibrio en las condiciones socio-econdmicas de los adolescentes, que se puede
equilibrar mediante una politica compensatoria (PNBE) que estimulara que avancen

en sus estudios Secundarios lo que a su vez contribuira a disminuir la inequidad.
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Segln Reimers (2001), para que una politica contribuya a proteger los derechos
humanos basicos y promueva la inclusion social se deben contrarrestar los procesos
reproductivos del sistema educativo actual. Es decir, se debe encontrar el foco del
problema y no utilizar Unicamente soluciones de corto plazo. Aguerrondo (2001)
categoriza los mecanismos de marginalizacion en tres grupos: Marginalizacion a
través de exclusién, a través de exclusion temprana y por medio de inclusion.

El PNBE intenta contrarrestar el segundo de ellos, sin embargo, es posible que
también esté generando del tercer tipo, dado que el foco en mantener a los nifios en la
escuela hace que se deje de lado la calidad. En términos de Abdala (2001), los
excluidos del sistema educativo argentina pueden separarse en dos grupos, el nucleo
duro y el ndcleo blando. Este ultimo grupo esta constituido por quienes permanecen
en el sistema educativo, pero recibiendo una educacion deficiente. Al invertirse los
recursos en mantener a los nifios en la escuela en vez de en mejorar la escuela misma,
se podria correr el riesgo de generar marginalizacion por medio de inclusion.

¢Por qué se entiende que una beca de $600 mensuales contribuird a que los nifios
permanezcan en el sistema educativo? Tal como se menciond al hablar del problema,
se asume que el problema principal para que los nifios abandonen la escuela es
econdmico, sin embargo el problema del abandono posee también muchas otras
causas. Es posible que atacar el problema financiero constituya un estimulo, sin
embargo si se hubieran hecho estudios mas exhaustivos antes de implementar la
Politica, tal vez se pudiera haber generado una alternativa que intente contrarrestar
también otras de las causales de abandono y de esa manera sea mas efectiva. Es
posible que el hecho de asumir la relacion causal entre abandono y dinero sea
principalmente producto de no efectuar analisis mas profundos de las situacion y el
problema a enfrentar. Este hecho es el que ademas genera dudas acerca de la
naturaleza educativa o social de la transferencia.

Por otro lado nos preguntamos ¢Por qué $600? No se ha podido identificar ningln
estudio que avale esta decision basada en un cuarto del costo de la canasta basica del
hogar. Como veremos mas adelante, un estudio de esta naturaleza recién se hizo en el
afio 2007. En el mismo se evaltan los costos de oportunidad que tienen los alumnos
de nivel medio en vez de ir a la escuela (Morduchowicz 2007). Si se quiere mantener
a los nifios en la escuela con una beca monetaria, este estudio es fundamental dado
que permite entender por qué trabajos los nifios dejan la escuela, cuanto ganan y la

naturaleza de los mismos. De esta manera se puede implementar una politica méas
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ajustada a su objetivo que permitird obtener mejores resultados con la misma
inversion. Sin embargo, este estudio se efectud 10 afios después de implementada la

politica.
3.4 Modelo de Implementacion

A partir de los afios setenta se desarrollan distintos modelos de implementacién de
las politicas publicas (Tamayo Saez 1997). La implementacion como modelo top-
down concibe a la implementacion como una maquinaria burocratica en la que la
esfera administrativa cumple lo que la esfera politica decide. Se cree que si el disefio
cientifico-técnico de la politica es correcto entonces se alcanzaran los objetivos. El
interés prioritario es el control del proceso de implementacion mediante un correcto
flujo de informacion. A mediados de los afios setenta se entiende que este modelo
fracasa.

En 1984, Pressman y Wildavsky ponen de manifiesto la importancia de la fase de
implementacion. Explican que esta etapa de interaccion entre objetivos y resultados
es un proceso y no un momento, en el que se adoptan multiples decisiones. EIl éxito
de un programa entonces depende de la capacidad de los actores “... para llegar a
acuerdos e intercambiar recursos” (Tamayo Saez 1997, p.301). Bajo este punto de
vista una politica puede fracasar no solamente por un disefio incorrecto sino ademas
por problemas en la implementacion. Esto es lo que Grindle (2000) Ilama la “brecha
de la implementacion.”

Por esto, el proceso de implementacion debe tenerse en cuenta en la fase de la
formulacion, determinando entonces cudl de los posibles caminos “... reduce, en
mayor medida, los efectos perversos de la gestién conjunta — retrasos, desviacion del
plan inicial, imposibilidad de llegar a acuerdos y paralizacion del programa — vy
presenta una menor complejidad, incrementando las posibilidades de que ocurra esa
relacion causal entre las condiciones iniciales y los resultados esperados.” (Tamayo
Saez 1997, p.302)

La implantacion también puede entenderse como un proceso de ensamblaje de los
recursos financieros, recursos humanos, normas, decisiones Yy capacidades
administrativas del programa. Estos elementos estdn en manos de diferentes actores,
relativamente independientes entre si que ademas tienen sus propios intereses. Este
punto de vista resalta el caracter politico del proceso de implementacién de las

politicas publicas. La implementacion se puede encontrar con efectos negativos como

47



El Programa Nacional de Becas Estudiantiles (1997-2008)
Un rompecabezas para armar

la disipacion de recursos y objetivos, la resistencia al control de la conducta de los
participantes y pérdida de energia. Lo importante es determinar los puntos de
resistencia que se pueden encontrar en la implementacion y desarrollar estrategias
para contrarrestarlos.

Finalmente, el modelo bottom-up se centra en el problema de la adaptacion que
hacen los actores de la decision inicial de la politica de acuerdo a las caracteristicas
locales y al contexto en que se produce. ldealmente, la politica debe combinar lo
mejor de la decision inicial con lo mejor de la iniciativa local. Este modelo “...
intenta mostrar la utilidad de formar la decision partiendo del contexto local, de las
capacidades reales de las organizaciones que habran de poner en marcha los
programas, y una vez valoradas sus debilidades y fortalezas, orientar la decision”
(Tamayo Saez 1997, p.305). Al crear la politica se deben tener en cuenta el contexto
y las capacidades locales y preveer las posibles adaptaciones que pueden hacerse de
ellas para asi intentar manejar las posibles consecuencias.

El disefio del PNBE se puede asociar principalmente al modelo top-down. Las
acciones se encuentran descentralizadas y son llevadas a cabo principalmente por la
escuela cabecera, pero la toma de decisiones se encuentra totalmente centralizada a
nivel Ministerial. Desde la perspectiva de los actores del Ministerio, el disefio le da
mucha importancia al rol de las escuelas. E1 enfatiza que para disefiar el programa
fue fundamental la confianza que se tenia en la capacidad de gestion de las escuelas.
Sin embargo, desde las escuelas no se puede tomar ninguna decision; el
procedimiento es totalmente burocratico y pautado desde el nivel central. Las
escuelas reciben la informacion generalmente mediante reglamentos y circulares y
deben cumplir con lo que ellos indican.

De acuerdo a Parsons (2007), para que un disefio top-down pueda ser
implementado efectivamente, se requiere “... de una buena cadena de érdenes y la
capacidad de coordinar y controlar” (p. 485) Ademas agrega que para que un modelo
de este tipo sea perfecto, debe haber una organizacion unitaria de tipo “militar” con
lineas de autoridad claras, objetivos claros y normas que se respeten, personas que
hacen lo que se les pide, comunicacion perfecta y que no tiene que haber presiones de
tiempo. En el caso del PNBE vemos que existe una organizacién jerarquica con
lineas de autoridad claras y que los actores escolares hacen lo que se les pide. Sin
embargo la comunicacion no es perfecta y los objetivos generales del programa no

son claros para todos y efectivamente existen presiones de tiempo.
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Estos puntos resultaron evidentes en una entrevista con un técnico de campo®,
responsable de la coordinacién de un circuito en el Gran Buenos Aires. El es Ilamado
anualmente para realizar una parte del proceso; la toma de encuestas. El primer paso
es cuando recibe la orden de comenzar el proceso anual de toma de encuestas por
parte de la inspectora. Luego espera a que lleguen las solicitudes y comienza el
proceso. De acuerdo al entrevistado, las fechas “... eran siempre ayer”, es decir, el
proceso siempre se efectda de manera apurada. No recibe ningun tipo de informacion
particular sino que cada afio debe repetir el mismo proceso. Una vez realizada su
tarea pautada en el proceso no se entera de cuantos salieron becados ni quienes son.
El técnico de campo tiene su propia perspectiva del objetivo del programa y cree que
tiene que ver con la retencion de los nifios en la escuela, sin embargo nunca le fue
comunicado oficialmente.

El entrevistado también es profesor en una escuela secundaria donde hay nifios
becados y afirma que como docente, no recibe ninguna comunicacion acerca del
programa. Agrega que en general si el profesor se entera de la existencia del
programa es porque algun nifio de su clase esta becado. Cuando se le pregunt6 acerca
de su comunicacion con quienes gestionan el programa, menciona que al principio
tenian un teléfono y una direccion de correo electrénico pero que a medida que paso
el tiempo fue perdiendo contacto y en la actualidad contactarse es imposible. Es
decir, no existe ningln tipo de canal de comunicaciéon entre quienes ejecutan y
quienes gestionan el programa. También indica que al final del proceso la inspectora
le pide un informe, pero que es principalmente cuantitativo basado en la cantidad de
encuestas realizadas, cantidad de técnicos de campo, encuestas sin realizar y cantidad
de dias que llevo el proceso. El procedimiento no incluye la posibilidad de emitir
opiniones ni sugerencias por parte de quienes realizan la toma de encuestas. El
entrevistado tampoco sabe como es el mecanismo para renovar una beca ya que de
eso ellos no se ocupan. Su visibilidad acerca del programa se reduce estrictamente a
las acciones que lleva a cabo.

Entonces, este ejemplo ilustra que varios de los requisitos para el
funcionamiento perfecto del modelo top-down no estan presentes en el caso del

PNBE. Existen normas que se cumplen, pero sin embargo los objetivos generales no

® Son los encargados de coordinar las entrevistas en los circuitos, juntar la informacién y enviarla al
nivel central.
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se expresan. EIl técnico de campo entiende su objetivo que es tomar las encuestas lo
mas rapido posible, pero no se le comunican los objetivos generales del programa.
No existe una comunicacion perfecta y las presiones de tiempo son muy grandes.
Estos son puntos que se pueden mejorar si lo que se busca es un modelo efectivo del
tipo top-down. Segun E1 este disefio fue elegido porque mediante el PSE se sabia
cuél era la capacidad de gestion de las escuelas y el modelo de implementacion se
decidio en base a lo que era realizable. El programa fue disefiado teniendo en cuenta
la viabilidad de implementacion.

Los modelos de abajo hacia arriba enfatizan el hecho de que los
implementadotes con trato directo con el publico aplican las politicas con
discrecionalidad” (Parsons 2007, p.489). En 1977 Bardach plantea la implementacion
como un juego de negociacién, persuasion y maniobras en condiciones de
incertidumbre, en el cual “... los actores de la implementacion juegan para ganar
tanto control como sea posible y tratan de hacer del sistema un espacio propicio para
alcanzar sus propias metas y objetivos” (Parsons 2007, p.491). En el caso del
Programa de Becas, los encuestadores y directivos escolares no tienen poder de
decision, por lo que el modelo de implementacion se distancia acercandose al modelo
de arriba hacia abajo. En este aspecto, el modelo de implementacion cumple con su
meta de no dejar que los actores escolares puedan incorporar sus propios intereses en
la adjudicacion de becas. En palabras de Gvirtz (2008), la vision estrictamente
jerérquica del proceso pone el énfasis “... en un disefio racional del proceso que
permita limitar/reducir los margenes de autonomia o discrecionalidad del que gozan
los que implementan decisiones” (p.37).

El poder de decision inclusive es casi nulo a nivel provincial. De acuerdo a
E1, “...en los Ultimos afios hay un respeto a nuestro sistema federal un poco mas
marcado, incluso de parte del Ministerio, menos imposicion de programas y mas
acuerdos con las provincias (...) Mucho mas sentarse a discutir con cada provincia lo
que la provincia quiere realizar y de que manera quiere colaborar el Ministerio
Nacional...” Sin embargo, esto no se evidencia en el marco normativo del Programa
de Becas y éste no fue pensado asi en sus comienzos. Esto no permite que se evallen
diferencias en las provincias y consecuentemente adaptaciones requeridas en cada
caso. Por ejemplo, el monto requerido para que los nifios asistan a la escuela no tiene
porqué ser el mismo en todas las provincias dado que hay provincias en las que el

trabajo se paga mas y otras en el que se trabaja por menos dinero. Tampoco se puede
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asumir que todas las provincias poseen las mismas capacidades de gestion.
Considerar que las condiciones son las mismas en todo el pais puede aumentar las
desigualdades porque para obtener los mismos resultados se puede requerir de mas
inversion en una provincia o distrito que en otro.

Segun Gvirtz (2008), el hecho de que una misma politica pueda ser procesada
de forma distinta de acuerdo a las caracteristicas de la jurisdiccion en la que se aplica
explica que “... los actores de nivel intermedio®® pueden constituirse, dentro de su
ambito jurisdiccional, en actores privilegiados para incidir sobre el logro de la
equidad” (p. 15). Este hecho no es menor dado que como veremos a lo largo del
trabajo, las condiciones de cada jurisdiccion suelen ser distintas y tienen impacto en el
efecto que tiene la politica de becas. Inclusive es posible preguntarse si la misma
inversion tendria mayor impacto en los niveles de equidad si fuera invertida en otros
recursos de acuerdo a las condiciones particulares de la jurisdiccion. En
contraposicion al modelo top-down, el modelo bottom-up sugiere descentralizar
ciertas decisiones dando autonomia a quienes las implementan adaptando las politicas
a las condiciones del contexto y los beneficiarios (Gvirtz 2008).

Este tipo de decisiones pueden hacer que la implementacion sea mas
complicada, sin embargo, eso no quiere decir que las posibilidades no deban
analizarse antes de efectuar una inversion tan grande. En este caso se priorizo la
implementacion utilizando un metodo basado en la experiencia del PSE, buscando un

mecanismo “... que permitiera asignarlas bien, mas o menos rapidamente, muy
focalizado en el lugar” (Entrevista a E1). A pesar de que la focalizacion era una
prioridad, se vio distorsionada por el sistema de cupos provinciales, pero esto sera
analizado més adelante en el trabajo. Por otro lado, al tratarse de un programa que
intenta mejorar los niveles de equidad en el sistema educativo el rol de los actores
intermedios es fundamental. Sin embargo, se siguen considerando canales neutros de
ejecucion de las politicas procedentes del nivel macro y no se los considera desde las
instancias de elaboracion de las politicas como actores claves a la hora de abordar los

problemas de equidad (Gvirtz 2008).

% Son las “...organizaciones o individuos que participan en el proceso de implementacion de las
politicas, es decir, como estructuras de implementacion” (Gvirtz 2008, p.33)
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El componente de Proyectos Institucionales de Retencion™ se acerca mas a un
modelo de abajo hacia arriba dado que estipula que las iniciativas surjan desde la
escuela y consecuentemente se adapten a las necesidades locales. Es la escuela quien
debe proponer el proyecto para su propia comunidad y luego llevarlo a cabo la
implementacion. Sin embargo, la implementacion de los PIR fue mucho menor que la
de las becas e inclusive en el primer informe de impacto (Ravela 2000) se menciona
que las becas deben estar acompafiadas de méas proyectos pedagogicos, dado que este
componente por lo general es dejado de lado. La poca importancia que se le da a este
componente también puede verse por un lado juzgando por la minima inversién
comparada a la inversién que se hace en becas y por otro lado considerando la
mencion minima que se hace del componente en las resoluciones ministeriales.

Como se dijo anteriormente, el disefio no incluye una fase de evaluacion y un
mecanismo de correccion de errores. Algunos detalles se retocaron a lo largo del
tiempo pero problemas claves tal como la puntualidad de los pagos siguen siendo un
problema en la actualidad. El hecho de que los pagos lleguen en tiempo y forma a sus
destinatarios es fundamental para que las becas logren el efecto deseado, dado que
bajo la l6gica de las becas un pago que llega pasada la mitad del ciclo lectivo es razén
suficiente para que su destinatario abandone la escuela. De acuerdo a la informacion
recolectada, tampoco se hizo un andlisis minucioso de lo que podria ir mal y las
maneras de corregir las desviaciones, sino que se decidié por un proceso y fueron
muy pocos los cambios que se le hicieron en los diez afios de existencia del Plan de

Becas. Esto seréa explorado en la tercera parte del trabajo.

1 Ver pagina 20.
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I11. El Programa de Becas a traves del tiempo

En 1960 el interés se centra en las etapas post-decision de las politicas. Esto
quiere decir que la implementacion debe entenderse “... como un proceso evolutivo y
“de aprendizaje” y no como la mera secuencia de implementacion de las politicas
presentadas inicialmente (Parsons 2007, p.485). La segunda parte del trabajo trata de
comprender y explicar como evolucion6 el PNBE una vez que estuvo en
funcionamiento. Para hacer esto, dividimos el periodo de estudio en 3 etapas de
acuerdo a los cambios principales que afectaron el Programa. En cada un de las
etapas se analiza el contexto y la vigencia del problema, la organizacion y
estructuracién del programa y los estudios realizados y consecuentes cambios en la
politica. EIl objetivo del analisis es comprender cémo evoluciond el Programa

Nacional de Becas Estudiantiles a través del tiempo.

1. 1998-2002: Consolidacion del Programa Nacional de Becas Estudiantiles en

tiempos de crisis
1.1 El abandono escolar: Un problema que persiste en tiempos de crisis

El periodo que va desde el comienzo del afio 1998 hasta el 2002 se caracteriza
por una crisis econémica, politica y social. A pesar de que el gobierno del Presidente
Menem mantuvo sus politicas durante los 10 afios de su mandato en 1998 la
Argentina comenz6 una etapa de gran recesion econdmica.

En 1998, la tasa de desempleo rondaba el 13%, en el afio 2000 ascendia a 15%
y en 2002 llegb a un pico de casi 20% (IADB 2010). En el afio 2001 el 36,9% de la
poblacion urbana se encontraba bajo la linea de pobreza y en el afio 2003 este
indicador llegd al 54,7% de la poblacion urbana (Indec 2010). En cuanto a la brecha
de la pobreza (medida en el Gran Buenos Aires) en 1998 era 41,7%, en el 2000, 42%
y en el afio 2002 49,7% (Indec 2010). Es decir, la diferencia entre los ingresos de los
mas ricos y los mas pobres también incrementd en este periodo. Estas estadisticas
denotan el periodo de crisis que atravesaba el pais.

En 1998 hubo elecciones presidenciales en Argentina mediante las cuales
Carlos Menem, quién habia sido presidente desde 1989, fue reemplazado por
Fernando de la Rua. El cambio de mandato fue en Diciembre de 1999.  El cambio
fue ademas de partido politico dado que mientras Menem pertenecia al Partido

Justicialista (PJ), De la Rua pertenecia a la Union Civica Radical (UCR). Los
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cambios politicos e institucionales también se reflejaron en el Ministerio de
Educaciéon. Con el cambio de presidencia de 1999, el Ministro Manuel Garcia Sola
fue reemplazado por Juan José Llach que en septiembre del afio 2000 fue
reemplazado por Hugo Juri que a su vez marzo del afio 2001 fue reemplazado por
Andres Delich.

De la Rua no logré revertir la situacion de crisis econdmica y social que se
vivia en Argentina por lo cual el 20 de Diciembre del afio 2001 renuncié a su cargo en
el medio de protestas sociales. Fue reemplazado en primer lugar por Ramon Puerta,
luego por Adolfo Rodriguez Saa y Eduardo Camariio. Finalmente el 2 de enero de
2002, Eduardo Duhalde fue elegido por la Asamblea Legislativa para presidir la
Presidencia de la Nacion hasta diciembre del 2003. Durante este periodo Graciela
Ginnettasio, perteneciente al Partido Justicialista al igual que Duhalde, fue la
responsable de presidir el Ministerio de Educacion.

En cuanto al problema que el Programa de Becas intentaba resolver, podemos
decir que en esta etapa el abandono escolar persistid. El porcentaje de retencion en el
nivel medio entre los afios 2000 y 2004 fue 50% (Dussel 2008). Esto quiere decir que
uno de cada dos nifios que comenzé el nivel medio en el afio 2000 lo habia dejado en
el afio 2004. Los egresados del nivel medio aumentaron de 1999 al 2000, pero
vuelven a caer en el afio 2001, presentando un gran crecimiento en el afio 2002 que
luego decae nuevamente en afio 2003 (Dussel 2008). Por otro lado, como dijimos
anteriormente, la asistencia al nivel medio era mayor a medida que se pasa a los
quintiles de mayores ingresos. Es decir, el problema de la no asistencia al nivel

medio era mucho peor en los sectores mas pobres.
1.2 La Mirada de los Actores

Los problemas no son siempre claros dado que se confrontan con la naturaleza
subjetiva de la realidad (Parsons 2007). En sus palabras “.... Un problema debe ser
definido, estructurado, colocado dentro de ciertos limites ademas de recibir un
nombre o una etiqueta (...) La definicion del problema es parte del problema”
(Parsons 2007, p.120). Esto quiere decir que a medida que transcurre el tiempo, el
problema del abandono puede ser percibido o explicado de manera diferente por los
actores que estan involucrados en el proceso de implementacién de la politica.

En la primera parte del trabajo exploramos la manera en que E1 entendia el

problema del abandono. E2 participé en el equipo del PNBE en el periodo 1998 a
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2002. En el afio 2002 ocup6 un cargo de importante jerarquia. E2 describe el
surgimiento del programa de la siguiente manera, “... aparece esta problematica de la
extension de la escolaridad obligatoria y la necesidad de apuntalar lo que era el pasaje
de la primaria a la secundaria, porque ahi se producia la caida mas importante de la
matricula, entonces aparece en el marco de las acciones compensatorias que era una
de las funciones que le asignaba la LFE al ministerio sin escuelas'® a partir de ese
momento (...) y dentro de este problema, que los nifios mas pobres estaban en mas
riesgo de abandonar la escuela.”

Al igual que E1, E2 ubica el problema especialmente en el pasaje de primaria
a secundaria. Ambos entienden que el problema era mayor en el caso del grupo de
nifios que atiende el programa, que E1 llama “mas vulnerables” mientras que E2 los
denomina “maés pobres”. Esta diferencia es importante, dado que en el caso de E1, se
tiene en cuenta que la pobreza no es el Unico indicador de vulnerabilidad, que también
pueden impactar asuntos como la trayectoria escolar o la historia familiar. Bajo el
punto de vista de E2, en cambio, el problema principal se centra en los chicos de peor
situacién econémica, lo que deja afuera otros problemas existentes en el sistema
educativo que puedan impactar en el abandono escolar. La expresion mas amplia que
utiliza E1 puede implicar que se entiende al Programa junto con los PIR y no
solamente la transferencia economica que solamente puede solucionar problemas
netamente econdmicos. A pesar de las distintas denominaciones, la seleccion de
candidatos para las becas es igual en ambos periodos lo cual ademas expone que los
entrevistados no tienen totalmente claro el grupo de alumnos a los que se dirige la
beca.

Por otro lado, ambos hacen referencia a la transicion entre primaria y
secundaria, o entre primaria y nivel medio. Sin embargo, el programa de becas se
aplica en toda la educacion secundaria. Es decir, a pesar de que los actores perciben
que el problema se encuentra en el traspaso de un sistema a otro, el problema en
realidad se encontraba en todos los afios del sistema Secundario. E2 también
menciona el asunto de las nuevas funciones del Ministerio de Educacion, lo cual
puede conducirnos a pensar que su vision dentro del Ministerio es mas amplia que la

de E1, dado que comprende que cuando se transfieren las escuelas a las jurisdicciones

12 Con el término “ministerio sin escuelas” el entrevistado se refiere a la transferencia de las escuelas
del Ministerio Nacional a los Ministerios Provinciales a partir de la Ley Federal de Educacion.
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el Ministerio adquiere nuevas funciones entre las cuales estd la de compensar
diferencias socio-econdmicas que conduce a que se abra una linea de financiamiento
desde el BID.

Siguiendo a Parsons (2007) es posible que un cambio en el entorno modifique
los lineamientos de un programa. Dado que E1 participé en el programa de 1994 a
2008 su vision es importante a la hora de pensar en como afectaron los cambios de
gestion al programa. Ella indica que el programa siempre fue prioritario, dado que
desde su punto de vista “... becas es un subsidio a otra persona, con lo cual cualquier
funcionario politico lo considera importante porque tiene una relacion directa con las
campafias politicas, los votos y todo lo demas. Entonces eso estd descartado...” Por
otro lado, indica que las maximas autoridades del Ministerio conocian el sistema y
sabian que el problema de que los chicos no asistian a la escuela era importante y que
una de las Unicas herramientas para mejorar era mediante un subsidio.

En enero de 1998 la Ministra de Educacion, Susana Decibe, anunciaba en una
conferencia de prensa la posible ampliacion del programa, explicando que uno de los
objetivos fundamentales del programa era impulsar “una politica completa para evitar
el abandono de los estudiantes en el colegio Secundario, que es uno de los problemas
mas serios que debemos enfrentar” (La Nacion 1998). Por otro lado, la Ministra
también enfatizaba la importancia de la escuela como “contenedora social”, por lo que
la importancia de que los chicos asistan y permanezcan se veia enfatizada en este
periodo de crisis. Por otro lado, en febrero del mismo afio el Consejo Federal trataba
cambios para mejorar la escuela media (Clarin 1998). En el afio 1998 la escuela
secundaria estaba cambiando y su importancia iba en aumento.

Es interesante comparar la opinion de quienes presidian el Programa en sus
distintos niveles con una opinidon experta. En un articulo publicado en 1998,
Braslavsky indicaba que “la repeticién y el abandono que caracterizan al primero y al
segundo afio del colegio Secundario se deben, entre otras razones, a la enorme
diferencia que existe entre la manera en que funcionan las escuelas primarias y los
colegios Secundarios” (Braslavsky 1998). La autora enfatiza la importancia de la
creacion del tercer ciclo de EGB, que correctamente implementado deberia mitigar
los grandes cambios que se vivian en el paso de primaria a secundaria. Ademas,
nombraba la importancia del programa de becas como complemento, pero centrando
la importancia en la estructura y funcionamiento del sistema educativo por ciclos. Es

Ilamativo que este punto de vista no ha sido manifestado por los entrevistados, dado
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que cada una de las acciones que pueden contribuir a que los nifios avancen en su
educacion deberian mirarse en conjunto y no de manera independiente.

El 1999, Garcia Sold enfatizaba la importancia del Programa de Becas e
indicaba que de cada 100 nifios que ingresaban al Secundario, solamente 45
terminaban quinto afio (Clarin 1999). A comienzo del ciclo lectivo del afio 2000, el
nuevo Ministro Llach anunciaba que se mantendria el programa de Becas y que
ademas se lanzaria un “Programa de Escuelas Prioritarias” que continuard con lo que
era el PSE y que estard destinado a disminuir los indices de repitencia y desercion
escolar en 800 escuelas seleccionadas (La Nacion 2000).

En octubre del 2001 se mencionaba la posibilidad de crear un Ministerio de
Seguridad Social que maneje los planes de empleo de Trabajo, las becas de Educacion
y los planes de salud para madres solteras (Clarin 2001). Nos lleva a pensar que en
esta etapa el Plan de Becas era tomado como un plan mas social que educativo. Esto
indica que el componente educativo, los PIR, no estan siendo considerados y su
importancia es mucho menor dado que se considera al plan como una asistencia social
para quienes menos tienen.

En el comienzo del ciclo lectivo del afio 2002, Giannettasio anunciaba que
“ante la emergencia econémica y social por la que atraviesa el pais, el Gobierno
dispone el envio a todas las provincias de 110 mil becas para que alumnos de entre 13
y 19 afios de bajos recursos puedan continuar sus estudios en el nivel Polimodal” (La
Nacion 2002). Es interesante observar como a pesar de que el plan no era una
novedad, los actores politicos lo utilizan en su propio beneficio, anunciandolo cada
comienzo de ciclo lectivo nuevamente. No se hablaba de cambios en el programa,
sino de su importancia. A su vez, en Julio del mismo afio se declaraba que habia
aumentado un 70% el pedido de becas (La Nacién 2002). En el contexto de crisis, la
necesidad de la transferencia monetaria es mucho mayor.

A pesar del aumento de pedido de becas los especialistas planteaban que a
pesar de que los fondos eran indispensables, frente a un escenario de desercion
escolar, delito y violencia en el aula no bastaba con una inversion econémica. Era
necesario “replantear que tipo de escolaridad requieren los nuevos tiempos” (Arenes
2002). Nuevamente los especialistas iban mas alla de un programa de transferencia
econdmica, reconociendo que la escuela argentina enfrentaba una situacion que

requeria de analisis y transformaciones mas profundas. Sin embargo, esto no parecio
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impactar en las decisiones politicas, que continuaban enfatizando las transferencias
econdmicas como la herramienta fundamental de cambio.

De acuerdo a la informacion en este aparatado, en el periodo 1998-2003 el
programa se consolido y aument6 su importancia. Argentina atravesaba un momento
de crisis econdmica, social y politica profunda que justificaba ain mas la existencia
del subsidio. EI problema se mantenia y tal como mencionaba E1, a pesar de la
cantidad de cambios presidenciales, de partidos y de Ministros de Educacion el
Programa Nacional de Becas Estudiantiles continué vigente, considerandose una
prioridad en el transcurso de estos afios. Por otro lado, vemos que los expertos
reconocian que un programa de ayuda econémica no era suficiente y que habia otros

puntos que debian mirarse a la hora de mejorar la educacion en argentina.
1.3 Organizacion y estructuracion: Expansion numérica y leves ajustes

De 1997 al 2002, las normas del Programa fueron dictadas por la
Subsecretaria de Gestion Educativa que se encuentra dentro de la Secretaria de
Programacion y Evaluacién Educativa. A su vez, la ejecucion estuvo a cargo de la
Direccion Nacional de Programas Compensatorios. Durante el periodo anterior al
cambio de gestion, es decir de 1997 a 1999, cada afio se emitia una resolucion que
indicaba la continuidad del programa y el reglamento operativo. No fue posible
acceder a resoluciones correspondientes al periodo de 2000 a 2002, lo que indica que
es probable que se hayan seguido los reglamentos anteriores.

De acuerdo a los reglamentos operativos, en los primeros 3 afios de existencia
del programa no hubo grandes cambios. EI organismo que lo gestionaba era el mismo
y el objeto exactamente igual. Luego del primer afio de ejecucién se modifican los
requisitos a cumplir por los aspirantes de Polimodal. En principio debian tener un
promedio igual a superior a siete en los dos afios anteriores (RM1294 1997) mientras
que a partir de 1998 los requisitos son diferentes de acuerdo al afio del Polimodal que
el candidato esta cursando. En los tres casos deben haber promocionado sin
asignaturas previas, pero ademas los de segundo deben haber obtenido un promedio
igual o superior a siete en el afio anterior y finalmente los de tercero deben haber
obtenido un promedio igual a superior a siete en los dos afios anteriores (RM827
1998). Es decir, a medida que se avanza en edad es mas complicado obtener la beca.

Ademas, estos requisitos agregan una variante a la obtencion de la beca que se
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relaciona con el mérito, convirtiéndola en una beca al mérito y alejandola de su
proposito de ayudar a quienes mas lo necesitan.

Por otro lado también cambia la cantidad de becas méaximas que puede tener
un circuito. Mientras que en 1997 el maximo eran 1000 becas (RM1294 1997) por
circuito, en 1998 este monto pasa a 1500 (RM827 1998). Sin embargo, la cantidad
méaxima de escuelas por circuito permanece en 5, lo que implica que posiblemente se
haya comprendido que muchos becados se encuentran en las mismas escuelas. Por
otro lado, inicialmente el programa preveia becas para desertores que quieran volver a
la escuela (RM1294 1997) y esta clausula es revocada el afio siguiente, cuando el
Programa de Becas se transforma en Gnicamente Becas de Retencion de nifios que ya
se encuentran cursando (RM827 1998).

En cuanto al funcionamiento, durante estos afios se mantuvo la estructura
Nacional, Jurisdiccion, Escuela Cabecera, Escuela de origen. En 1998 se ajusto el
sistema de pago para que el dinero se distribuya del Banco Nacion al adulto
responsable del becado (RM827 1998), dado que el primero afio el responsable de
recibir y distribuir el dinero era el director del establecimiento escolar (RM1294
1997). Otro punto interesante que se modifica luego del primer afio es la renovacion
automatica. Mientras que en 1997 los alumnos podian solicitar un formulario de
renovacion sujeto a que aun cumplian las condiciones del afio anterior, a partir de
1998 esto ya no era posible y debian efectuar todo el proceso de seleccion
nuevamente (RM1294 1997 y RM827 1998). Esta modificacion resulta extrafa, ya
que duplica el trabajo y aumenta el esfuerzo para los nifios. Como veremos mas
adelante, finalmente se implementa nuevamente el formulario de renovacién
automatica.

En cuanto a las obligaciones de la Escuela Cabecera y de la Autoridad
Nacional, las mismas se mantienen en este periodo de tiempo. Las obligaciones de la
Jurisdiccion Provincial, en cambio, se ve modificada en 1998 suméandole nuevas
responsabilidades a este nivel. Por un lado, las Jurisdicciones Provinciales toman la
responsabilidad de decidir los circuitos de Escuelas de acuerdo a la informacién que
ellas dispongan. Por otro lado, se agrega la funcién del técnico de campo, encargado
de supervisar el proceso en cada circuito. Esta figura debe ser coordinada por la
Jurisdiccion Provincial.

En este periodo la cantidad de escuelas participantes del programa fue
creciendo, pasando de 600 en 1997, a 3.456 en 1999 a 5.601 en 2002 (Ver cuadro 3).
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Los alumnos becados también fueron aumentando pasando de 50.000 en 1997, a
111.600 en 1999 y 350.000 en el afio 2002 (Ver Cuadro 4). Los aspirantes también
fueron cada vez més, por lo que la cobertura entre los alumnos inscriptos disminuyd
en los primeros afios, manteniéndose debajo del 40%, aumentando repentinamente en
el afio 2002 cuando llegd a ser 87%.

Otro cambio a tener en cuenta es que a partir del afio 2002 no hubo ayuda para
los hermanos de un becado. Es decir, si dos hermanos cumplian los requisitos para
ser becados, solamente uno podia acceder al beneficio. Previo a 2002, cada hermano
adicional podia recibir una beca de $100. Esto podria indicar que a partir del afio

2002 la beca se percibe como una ayuda familiar y no Gnicamente para un alumno.
1.4 ;Por qué cambiar?

El siguiente paso es intentar comprender qué fue lo que llevo a que se
produjeran los cambios que mencionamos en el apartado anterior. De acuerdo a
Parsons (2007) el analisis del cambio en las politicas pablicas es muy complejo. En
1983, Hogwood y Peters crearon el modelo de cambio en las politicas publicas basado
en el enfoque de las politicas pablicas como un ciclo. Su punto de partida es que el
cambio ocurre constantemente en el proceso de las politicas. A pesar de que el
cambio puede ser resultado de evaluaciones, es mas probable que sea una
consecuencia de cambios en el entorno de las politicas, el aprendizaje politico o
burocrético, o el desarrollo de las ideas y estructuras organizacionales vigentes
(Parsons 2007).

Los autores catalogan los tipos de cambio posible: Innovacion de politicas,
sucesion de politicas, mantenimiento de las politicas y terminacion de las politicas. El
primer caso se da cuando el gobierno participa en un area nueva, mientras que la
sucesion se da cuando una politica es reemplazada por otra. EI mantenimiento es la
adaptacion de las politicas para mantenerlas marchando y finalmente la terminacién
implica la reduccion o terminacion paulatina de una politica (Parsons 2007).

En el Programa de Becas, todos los cambios que se presentan son de
mantenimiento de la politica; se va adaptando sin cambiar su base. El cambio mas
significativo es su crecimiento sostenido, aumentando 700% en 5 afios. Como vimos
en el apartado anterior, entre los cambios en su funcionamiento encontramos que la
responsabilidad de las jurisdicciones va en aumento (RM 827 1998 y RM 496 1999).

Esto puede deberse a que los cambios institucionales provenientes de las
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consecuencias de la Ley Federal de Educacion comienzan a hacerse mas visibles. Es
decir, a pesar de que la Ley se habia implementado afios antes del comienzo de
programa, el cambio de responsabilidades del Ministerio a las Provincias es algo que
a los engranajes burocraticos le puede llevar un tiempo en comprender. De todas
formas, al ser un programa que cabe dentro de las nuevas responsabilidades del
Ministerio Nacional, el poder de decision siempre permanece en el nivel Nacional.
Podria pensarse que los cambios en la estructuracién técnica revisados en el
apartado anterior provienen de algun tipo de investigacion que justifica las decisiones.
Sin embargo, de acuerdo a Parsons (2007) los cambios en una politica raramente
pueden explicarse por los resultados de una evaluacion racional o una investigacion.

De acuerdo al autor, “.... La evaluacién (en tanto investigacion racional) puede
moldear la forma en la que se enmarcan los términos del debate y los participantes
bien pueden echar mano de ella a fin de defender su causa o0 sus intereses 0 sus
definiciones de los problemas. Sin embargo, no hay una historia convincente que
relatar acerca de la evaluacion como motor de cambio de las politicas publicas”
(Parsons 2007, p.586).

Por otro lado, no se registré ninguna investigacion que se haya hecho en los
primeros afios del programa. Segun E1, la necesidad de hacer un cambio surge
cuando se ven indicadores que empiezan a “aparecer” del Ministerio y cuando se
hacen reuniones regionales y nacionales. Ademas explica que en los programas
siempre hay profesionales que interactGan con las escuelas y se enteran de lo que
sucede. Sin embargo no se pensaron los indicadores antes de poner en marcha el
programa, es decir, no se planificé el seguimiento al mismo tiempo que se planeaba la
implementacion. Como mencionamos anteriormente, de acuerdo a los resultados de
la investigacion, los cambios se van dando méas por conversaciones e improvisacion
de acuerdo a percepciones y opiniones que por un seguimiento ordenado.

En cuanto al entorno politico, vemos que no afectd negativamente al programa
sino que a pesar de las numerosas gestiones que presidieron el gobierno en estos afios,
el programa no hizo mas que crecer. En palabras de E1, el programa siempre estuvo
alineado a los planes de los gobiernos de turno excepto en la etapa de gobierno de la
Alianza. Sin embargo, tal como explica ella “... estaba en ejecucion el préstamo del
BID, nadie toma una decision de interrumpir un préstamos que viene caminando

solo...” Es decir, el programa era de transferencia monetaria y estaba siendo
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financiado por un organismo externo, por ello era dificil que exista una razén para
detenerlo.

Siguiendo con el modelo de anlisis anterior que considera que las politicas
evolucionan de modo ciclico con distintas etapas, cada una de estas etapas se
corresponde con una etapa del ciclo de informacion. En cada etapa de la politica nos
encontramos con distintos requisitos de informacion. La etapa de implementacion de
la politica se corresponde con la evaluacién formativa y la evaluacion acumulativa
(Parsons 2007).

La evaluacién formativa permite analizar el grado en que se esta implementando
la politica y cuéles son las condiciones que promueven que la implementacién sea

exitosa. Se “...monitorea la manera en que se esta administrando o gestionando un
programa, con el objetivo de proporcionar retroalimentacion Gtil para mejorar el
proceso de implementacion” (Parsons 2007, p.565). Especificamente, en esta
evaluacion se deberia mirar si el programa esta llegando a la poblacién especifica, si
la implementacion se esta haciendo de acuerdo a las especificaciones y los recursos
que se estan gastando en el programa. La finalidad de esta informacion es *
corregir y/o controlar el proceso de implementacion y resultados de las politicas mas
efectivamente” (Parsons 2007, p.565).

La evaluacion acumulativa o de impacto “... busca medir la manera en que la
politica/el programa en cuestion realmente ha impactado en los problemas que
pretendia atender” (Parsons 2007, p.568). Se trata de evaluar los efectos netos de la
politica pero esto no siempre es facil. Responder qué efectos ha tenido una politica
por lo general es algo sumamente complejo y politico. En realidad, este tipo de
evaluacion estd mas relacionada a los valores y no a los hechos dado que las cifras

pueden entenderse de la manera en que los disefiadores de politicas quieran.
1.4.1 El informe de Ravela (2000): Primera evaluacion formal del programa

En el afio 2000, se efectu6 la primera evaluacién formal del programa
encomendada por el BID. La misma contiene dos secciones, una que podria acercarse
mas a una evaluacion formativa y la segunda parte a una evaluacion de impacto. Sin
embargo, en muchos casos el analisis cuantitativo es simplemente una manera de
legitimar el proceso de formulacién de la politica sin brindar ninguna evaluacion real

acerca del sentido de la politica (Parsons 2007).
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Es por esto que este tipo de analisis siempre debe ser complementado con otras
formas mas cualitativas de evaluar que contrarresten los efectos deshumanizadores de
una evaluacion netamente cuantitativa. En este caso se trata de una evaluacion
generalmente cuantitativa con unos pocos componentes cualitativos, por eso el mismo
autor al presentar los resultados explica que “todas las recomendaciones y
observaciones que se formulan en el informe deben ser interpretadas en todos los
casos como aportes y sugerencias para la discusion” (Ravela 2000, p.1).

A pesar de que la evaluacion de Ravela (2000) arrojo observaciones muy
interesantes, las sugerencias no parecen haber afectado el disefio de la politica por lo
menos hasta el afio 2002. Es decir, luego de efectuada la evaluacion, el disefio siguid
siendo el mismo a pesar de que de acuerdo a lo observado muchos factores merecian
ser revisados o reconsiderados. A primera vista pareceria como que en este punto la
evaluacion fue simplemente un paso formal a seguir en el marco del préstamo del
BID. Lo que si puede haber afectado es el aumento en la inversion y en la
distribucion de becas, dado que en el informe se reconoce que la cantidad de becas es
insuficiente para satisfacer la demanda. Veamos cuales fueron las recomendaciones.

La primera seccion se refiere a la focalizacion, cobertura y asignacion de las
becas. Ravela (2000) indica que en cuanto a la recoleccion de informacién de los
aspirantes y selecciéon de los mismos el programa habia sido exitoso y contaba con
una buena base de datos. Aqui ya detectamos un juicio de valor, sin embargo luego
explica las razones. Comprueba cuantitativamente que los aspirantes constituian un
sector de la poblacion altamente desfavorecido que se aproximaba a la linea de
indigencia, y que la cobertura era modesta en comparacién a la demanda potencial, es
decir, que los cupos eran insuficientes. Ademas hacia observaciones validas de los
defectos del indice de precariedad que era utilizado para seleccionar los becarios y
agregaba que la principal fuente de error en la asignacién de las becas se basaba en el
complejo sistema de cupos. Sin embargo, este sistema ni el indice de precariedad
fueron modificados en este periodo.

En cuanto al impacto, Ravela (2000) observa que la tasa de retencién en 8 y 9
grados habia aumentado 3,6 puntos entre 1996 y 1998. Sin embargo, luego exponia
que el 49,9% de quienes recibian la beca y el 56,7% de los aspirantes que no la
recibian no volvian a presentarse en el programa en 1998. Es decir, que la tasa de
abandono continuaba siendo preocupante con o sin beca. Ravela (2000) manifestaba

la necesidad de buscar nuevos caminos para propiciar el desarrollo de los Proyectos
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Institucionales de Retencion. Por otro lado, indicaba que no existia un sistema de
seguimiento de los alumnos una vez seleccionados y finalmente expone el hecho de
que los resultados obtenidos por los nifios que asisten a escuelas con becados eran
sistematicamente inferiores tanto en Lengua como en Matematica, es decir, que el
Programa no tenia un impacto positivo en los aprendizajes (Ravela 2000, p.59).

De estas observaciones se desprendia la importancia de darle mas importancia a
los componentes pedagdgicos y la necesidad de hacer un seguimiento de cada uno de
los nifios. Quedaba en evidencia que el problema del abandono no es meramente
econdmico y que existian problemas mas profundos a resolver en el sistema educativo
argentino. La transferencia monetaria no solamente no resolvia el problema, sino que
puede decirse que era una solucién de emergencia o de corto plazo que deberia ser
gradualmente reforzada con estrategias de mas largo plazo.

Hace falta comprender el problema de una manera mas profunda para poder
implementar una solucién que realmente tenga un efecto. Sin embargo, en tiempos de
crisis econdmica, es precioso satisfacer las necesidades basicas de los nifios, y como
entendemos por los actores involucrados, en estos afos la beca era percibida como un
aporte. Para ellos la prioridad era que los nifios estuvieran dentro de la escuela sin
importar el uso que le daban al dinero. De todas maneras tampoco podemos decir que
la beca cumpliera esto efectivamente dado que en muchos casos simplemente los
retiene un afio mas.

Este informe fue encomendado por el BID, fuente que financiaba el programa
y es posible inferir que el informe haya tenido una gran repercusion en los fondos que
se consideraba que habia que invertir porque en el afio 2002 la cantidad de becas
disponibles pas6 a ser mas de tres veces de lo que habia disponible en el afio 2001.
Sin embargo, este aumento también puede haber sido consecuencia de la crisis del
afio 2001. Podriamos sospechar que el cambio en el monto de inversion puede
asociarse a un cambio importante en el contexto tanto como a la existencia de esta
evaluacion que permitié comprender lo que estaba sucediendo con el programa.

En términos generales, en este periodo el programa no sufri6 mayores
modificaciones pero si una gran expansién. La ejecucion fue responsabilidad de la
Direccion Nacional de Politicas Compensatorias y dentro de ese departamento el
equipo de coordinacion de becas de retencién. Los cambios menores pueden deberse
al aprendizaje politico o burocréatico y a las percepciones de quienes estaban a cargo

del programa en los distintos niveles. En cuanto a su expansion, estuvo basada
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posiblemente en la crisis que sufrid la argentina y reforzada por la evaluacién de

Ravela (2000) que evidenciaba que la cantidad de becas era insuficiente.

Figura 4: Principales cambios y posibles causas
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2. 2003-2007: Expansion e incorporacion al Programa de Mejoramiento del
Sistema Educativo (PROMSE)

2.1 La recuperacion econdémico-social y el abandono escolar

A comienzo de 2003 la situacién econémica y social de argentina empez6 a
mejorar. En estas circunstancias el 25 de mayo comenz6 su mandato el Presidente
Nestor Kirchner perteneciente al Partido Justicialista y al Frente para la Victoria. La
Ministra de Educacién Gianettassio fue reemplazada por Daniel Filmus perteneciente
al Frente para la Victoria quién mantuvo esta posicion hasta el cambio de gestién en
diciembre de 2007.

En 2003 la tasa de desempleo baja a 16% (IADB 2010) en contraste al 20% del
afio anterior. De acuerdo a los datos oficiales en el afio 2006 la tasa desciende a 10%
(IADB 2010). El porcentaje de poblacion bajo la linea de pobreza pasa de 45,4% en
2002 a 29,4% en 2005 (Rivas 2010). Finalmente, el coeficiente de Gini ve una
disminucion minima entre 2002 y 2005, pasando de alrededor de 0,52 a 0,50 (Rivas
2010) lo que indica que la brecha entre los ricos y los pobres disminuye levemente, a
pesar de aun ser muy importante. Es decir, la situacion de Argentina mejora, pero ain

siguen existiendo altos indices de pobreza y desigualdad.
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En cuanto al sistema educativo Secundario, este periodo se caracteriza por una
leve disminucién de la matricula que pasa de 2.744.803 alumnos matriculados en
2004 a 2.725.318 en 2006 (Rivas 2010). La tasa bruta de escolarizacion secundaria
también disminuye en estos afios pasando de 110 a 101,5 (Rivas 2010). Esto denota
el gran dilema de la masificacion de la escuela secundaria, “...la tradicion expulsiva y
selectiva de la secundaria parece entrar en crisis en medio de grandes cambios en las
culturas juveniles, atravesadas por nuevos medios y tecnologias de la comunicacion y
complejas realidades sociales” (Rivas 2010, p.17). De acuerdo al autor, en las aulas
se deben forjar nuevos paradigmas pedagogicos que afronten las nuevas
complejidades, reconociendo como punto de partida la heterogeneidad social y
cultural de los jovenes.

A pesar de que en este periodo mejoran los indices de pobreza y
desocupacion, la asistencia a la escuela secundaria disminuye. Mas alla del programa
de becas, el abandono, la desercion y la no asistencia sigue siendo un problema
latente. Un trabajo efectuado en 2009 por PNUD, elabora un indicador llamado
porcentaje de alumnos salidos sin pase (PASSP) que permite entender la evolucion
del abandono escolar desde el afio 2001 al afio 2005. El incremento del PASSP desde
el afio 2001 al 2004 en el sector estatal es constante, con una leve caida en el afio
2005. EI porcentaje pasa de ser 4% en 2001, a 6,5% en 2004 y finalmente 6,1% en el
afio 2005 (PNUD 2009). Por otro lado, los autores observan que “... alli donde se
observan mayores niveles de inclusion educativa — mayores tasas netas de
escolarizacion en secundaria que representan el ingreso al nivel de mayores grupos de
la sociedad — es donde se presentan también mayores problemas de abandono escolar
antes de finalizar el afio lectivo” (PNUD 2009, p.108).

Este no es un dato menor, dado que siguiendo con la linea de que el abandono
escolar no se debe simplemente a problemas econémicos, es importante analizar
quiénes son los grupos que registran las mayores tasas de abandono y porqué.
Entender el problema de una manera més detallada nos permite pensar en soluciones
focalizadas que apunten a solucionar problemas mas especificos de una manera
eficiente. Es posible pensar que los primeros en abandonar son los grupos “nuevos”
que se incorporan al sistema de educacién secundaria, los grupos que
tradicionalmente no asistian a este nivel. Esto nos conduce a evaluar si el sistema
educativo de este nivel esta preparado para recibir a estos grupos o si en realidad debe

adaptarse a nuevas necesidades.
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Los autores (PNUD 2009) destacan que el PASSP en el sector estatal varia
notablemente entre las distintas provincias. EIl porcentaje pasa a rondar el 10% en
provincias como Buenos Aires, Ciudad de Buenos Aires, Rio Negro, Santa Fe y
Mendoza. En cambio, en Santiago del Estero y Cérdoba, el indicador ronda el 3%.
También analizan la variacion del indicador en el sector estatal por afio de estudio,
detectando que en el afio 2005, el PASSP es 6% en Séptimo grado del EGB, 8% en
Primer afio de Secundaria, 7% en Segundo, 12% en Tercero (Primero Polimodal), y
disminuye a 4% en Quinto afio. Tal como afirmaron los entrevistados, el mayor
PASSP se registra cuando los nifios pasan al ciclo Polimodal, sin embargo también es
preocupante antes y después de esta transicion.

Por otro lado, dada la heterogeneidad de la estructura del sistema educativo
que se da en nuestro pais luego de la aplicacion de la LFE en 1993, los autores
evallan las diferencias en el PASSP en el afio 2005 de acuerdo al tipo de institucion.
Los resultados son llamativos. La diferencia en el indicador de acuerdo al tipo de
institucion es notable. Teniendo en cuenta tanto el sector privado como el estatal, se
registra menor PASSP (1,7%) en el caso de Escuela Media mas Educacion Baésica.
Luego encontramos EGB 3 mas Polimodal (4,7%), EGB 3 (5,1%), Polimodal (8,3%)
y finalmente Secundaria Tradicional (8,5%). Es decir, el modelo de institucion tiene
una incidencia propia en relacion a la trayectoria del alumno (PNUD 2009). Ademas,
si miramos estos datos por afio de cursada también vemos que el abandono es mayor
en el momento de cambio de ciclo o nivel.

Esto no quita que los factores socioecondmicos y educativos de los hogares
tengan mucha influencia en la trayectoria educativa de los alumnos, pero si dan
cuenta de otros aspectos inherentes al sistema escolar que inciden en la tasa de
abandono y que deben ser analizados. Cuando los autores evaltian el PASSP en las
escuelas que poseen programas de retencion escolar (entre los cuales esta el Plan de
Becas) observan que el indice es mayor en escuelas que son parte de los programas, lo
que les permite concluir que la asignacion es correcta (PNUD 2009). Sin embargo,
mirandolo desde otro punto de vista y teniendo en cuenta que el Programa de Becas se

implementd en el afio 1997 uno puede preguntarse cual es la incidencia real del
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programa en el PASSP, considerando que 19% de las escuelas en los que se
implementa mantienen PASSP severo y 41,2% PASSP alto™®,

Los autores también presentan un analisis en el que relacionan el porcentaje de
alumnos salidos sin pase en 2005 y la cobertura del PNBE en el afio 2007 por
provincia en el sector publico. Los datos muestran que no existe una correlacion entre
las escuelas con mayor PASSP y la cobertura del PNBE (Ver cuadro 6). Es decir,
este cuadro puede indicar que la asignacion de becas por provincia no es acertada,
dado que en este caso deberian entregarse mas becas en las escuelas con mayor
cantidad de nifios que dejan el establecimiento sin pase. Por ejemplo Formosa, Santa
Cruz, La Rioja, San Luis, Neuquén y Chaco son provincias en las cuales en 2007 el
programa cubria mas del 70% de sus escuelas, sin embargo, en 2005 ninguna de estas
provincias tenia un PASSP severo o alto. Por otro lado, Cérdoba en 2005 presentaba
un indicador de PASSP severo y sin embargo la cobertura del programa no alcanzaba
el 35% en 2007.

Estos datos no nos permiten sacar conclusiones acerca de la incidencia del
Programa de Becas en el PASSP dado que se requeririan datos mas especificos del
indicador en las escuelas que reciben becas y que no reciben a lo largo del tiempo.
Pero estos datos no existen. Es Ilamativo que un indicador tan Gtil como el PASSP
recién haya sido desarrollado en el afio 2009, 12 afios después de haberse
implementado el Programa por primera vez. También es preciso preguntarse cual es
el costo de oportunidad de implementar un programa de manera casi idéntica en todas
las provincias y estructuras escolares sin tener en cuenta factores pedagogicos.
Quizés el aumento en el costo de implementacion que significaria diferenciar por
estructura o provincia seria retribuido por un programa de mayor impacto. O
inclusive vale la pena preguntarse si desde la jurisdiccion se podria permitir mas

flexibilidad que corra a costo de ese nivel.
2.2 Recapitulacion histérica y la mirada de los actores

Teniendo en cuenta que el problema del abandono escolar sigue vigente y
aumenta en este periodo, veamos cual era el punto de vista de los actores involucrados

a partir del afio 2003. Recapitulando, al final de su gestion en el afio 2002 la Ministra

13 Sin PASSP 0-3,8%, PASSP Bajo 3,9-8,6%, PASSP Medio 8,7-12,4%, PASSP Alto 12,5-19,8%,
PASSP Severo 19,9-33,7%
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de Educacion Gianettassio habia renegociado el préstamo con el BID y a partir de este
afio el monto de la ayuda llegaria a U$S 164 millones y se entregarian becas a 350 mil
alumnos entre 13 y 19 afios. Gianettassio recalca este hecho como el principal logro
de su gestion (La Nacion 2002). Por otro lado, a fines del 2002 y comienzos del 2003
surgen noticias sobre los graves problemas de financiacion, lo que hace que haya
atrasos tanto en el pago de las becas correspondientes al afio 2001 y 2002 como en los
salarios de los docentes (La Nacion 2003).

El 27 de noviembre de 2003 el nuevo Gobierno anuncia nuevamente el
“Programa Nacional de Becas Educativas”. A pesar de que el programa ya llevaba 6
afios e inclusive habia sido renegociado por el Gobierno anterior, el titular del diario
de ese dia fue “El Gobierno anuncio el “Programa Nacional de Becas Educativas” (La
Nacion 2003). En la nota, se anuncia la puesta en marcha del programa repitiendo
que beneficiara “... a 350 mil jovenes de todo el pais que pertenezcan a los sectores
maés vulnerables de la sociedad y estén en riesgo de abandonar el sistema educativo”
(La Nacion 2003). Lo expuesto anteriormente nos reafirma que el programa es
frecuentemente utilizado como una herramienta politica y que los gobiernos de turno
se aduefian facilmente del mismo.

Por otro lado, Filmus expresaba un objetivo que a primera vista parece mas
ambicioso que el de sus sucesores, “... La idea es terminar con la desercion escolar
tanto en el nivel del tercer ciclo del EGB como en el nivel Polimodal de la escuela
media. La Argentina es un pais que necesita que todos los chicos terminen la escuela
media” (La Nacion 2003). Ademas agrega que el Programa buscaba incrementar la
calidad de los procesos de aprendizaje y ensefianza. Mas adelante veremos si existen
variaciones significativas en el disefio del programa que permitan alcanzar estas
metas. Tal como vimos antes, en la etapa anterior la meta era principalmente retener
a los nifios en la escuela lo maximo posible. En este periodo el mensaje era que
ademas de retener se apuntaba a mejorar por un lado los indices de promocién y
egreso y por otro lado los niveles de aprendizaje.

Un dia después, el Presidente Kirchner pedia publicamente que las provincias
aumenten la inversion en educacion. De acuerdo a sus dichos, en el afio 2004 preveia
aumentar un 20% los recursos asignados al area educativa. También anunciaba que
dentro del Plan Nacional de Becas se entregarian 3 millones de libros y se crearian
centros de actividades juveniles para desarrollar disciplinas culturales y deportivas los

fines de semana (La Nacidén 2003). Es importante destacar la importancia que
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aparentemente el Gobierno le daba al area educativa en este periodo. EIl Sistema
Educativo estaba en el centro de la agenda politica.

En junio de 2004 se anunciaba la llegada de los fondos del BID, que no
estaban destinados Unicamente a becas, sino también a la compra de libros,
equipamiento informatico para colegios, mejoras en la formacién docente y
construcciéon de nuevas escuelas. EIl préstamo correria por 4 afios pero ademas el
Gobierno argentino debia desembolsar un monto equivalente al 40% como
contraparte (San Martin 2004). Como veremos mas adelante, estas acciones son
todos componentes del Programa de Mejoramiento del Sistema Educativo (PROMSE)
que rige desde el 2005 hasta 2008. En el siguiente apartado veremos como se inserta
el Programa de Becas en este programa.

En junio de 2005, ya en el marco del PROMSE, el Programa Nacional de
Becas es nuevamente noticia dado que las becas aumentarian a 500.000 a partir del
afio siguiente (Clarin 2005). El articulo es Ilamativo por dos razones. En primer
lugar, en palabras textuales del Ministro, los destinatarios son los jovenes de mayor
“riesgo social” y “riesgo educativo”, con lo cuél en esta etapa se entendia al programa
de becas como un programa socio-educativo. Por otro lado, se explica el proceso para
aplicar para las becas, lo que es interesante dado que es junio. EI proceso comienza
tarde. Por eso no es sorpresa que en julio del mismo afio los mismos periddicos
publiquen que mas de 60.000 chicos no habian recibido el pago de su beca (Cornejo
2005). Como veremos mas adelante, este hecho no es menor dado que la beca pierde
efectividad si no llega al comienzo del ciclo escolar.

A fines del 2006 se promulgé la Ley de Educacién Nacional 26.206 que dicta
la obligatoriedad del nivel Secundario. EIl Ministro de Educacion sostenia que “Se
trata de garantizar la inclusién paulatina de todos los chicos", tras sefialar que los
contenidos comunes y los parametros para la formacién docente "seran acordados por
el Consejo Federal de Educacion, con el propésito de alcanzar la igualdad de
oportunidades para los alumnos en todo el pais™” (La Nacion 2006). En términos del
PNBE esto quiere decir que su prioridad e importancia aumentaba, dado que los
objetivos del programa se alineaban nuevamente con la Ley y las creencias
valorativas (Tamayo Saez 1997) del Gobierno de turno. En muchos casos, sin ayuda
los nifios no tendrian la posibilidad de finalizar la educacion secundaria ahora

obligatoria.
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En Diciembre de 2007, dias antes de finalizar su gestion, Daniel Filmus
publicé un balance (Filmus 2007). EI Ministro comienza recalcando que es la
primera vez desde la presidencia de Yrigoyen que un Ministro acompafiaba a un
Presidente durante toda su gestion. Esto no es un hecho menor, porque permite dar
continuidad a las politicas educativas y profundizarlas. Filmus expresaba que las
primeras acciones de su mandato en el afio 2003, fueron “de emergencia” debido a la
necesidad de recuperar al pais de la crisis. De acuerdo al Ministerio “Argentina
emerge de la peor parte de su crisis educativa habiendo sostenido, a pesar del
crecimiento de la exclusion social y de la caida de la inversion educativa, su matricula
escolar.” (Filmus 2007). Finalmente, recalcaba que el desafio mas grande que
enfrentaba Argentina luego de su gestion era ampliar la inclusion en el sistema
principalmente en el nivel inicial y medio, al mismo tiempo mejorar la calidad. En el
caso del nivel medio, las metas eran las mismas que se habian planteado al comienzo
de la gestion, lo que denotaba por un lado que mejorar la inclusion y la calidad
seguian siendo un problema vigente y por el otro la dificultad de alcanzar las metas.

El balance de Filmus resalta que el sector educativo fue un area al que se le
dio importancia politica y social durante el gobierno de Kirchner. En términos de
estructuracion cientifico-técnica los avances fueron importantes. En primer lugar, el
Programa Nacional de Becas fue incorporado al PROMSE, que como veremos en la
siguiente seccion enmarca una serie de acciones socio-educativas de mayor
envergadura. En segundo lugar, esto significo que el Programa aumento en cantidad
de becas a pesar de que el monto permanecié igual, llegando a 500.000 en el afio
2005. Finalmente, existio continuidad, lo que es algo con pocos antecedentes en un
pais como Argentina.

En la siguiente seccion veremos si estas acciones se reflejaron en mejores
resultados y si se supo aprovechar la continuidad para generar conocimiento que
permita mejorar la politica en curso. Examinaremos el modelo operativo del
programa, las evaluaciones y resultados. De esta manera intentaremos comprender la
profundidad que se le dio al Programa de Becas y al PROMSE, y si se mejoro6 en sus
afios de implementacion o si se focaliz6 la importancia en negociar el préstamo y
luego se dejo6 que el programa continle durante la duracion del préstamo.

Finalmente, en cuanto a la manera de entender el problema, como también
veremos en la préxima seccion en el transcurso del tiempo el Programa de Becas se

insertd en un programa mas general cuyos objetivos se relacionan a la disminucion de
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la desigualdad social y el mejoramiento de la calidad del sistema educativo. El
Programa de Becas ya no era un programa independiente, sino que formaba parte de
una serie de acciones coordinadas que pretendian mejorar problemas més profundos y
por otro lado que se enmarcaban en la Ley de Educacién promulgada en 2006 cuyo

principal eje es la reglamentacion de la obligatoriedad de la educacion secundaria.

2.3 Organizacion y estructuracion: aumento de componentes pedagdgicos y mayor

control

A partir de 2003, el Programa entraba en el marco de un nuevo préstamo y
este cambio se reflejo en cambios operativos. En general, en comparacion a los
reglamentos operativos anteriores, el del afio 2003 era mucho més detallado.  Se
disminuia el poder de decision de las jurisdicciones y circuitos y se establecian
nuevos roles con descripciones de sus tareas desde el nivel Nacional. Esto también se
veia reflejado en el objetivo del programa que pasaba a ser méas detallado y que
agregaba que el programa se dirigia Unicamente a las escuelas que eran parte de la
Direccion Nacional de Politicas Compensatorias (DNPC).

Por otro lado, cuando el reglamento se refiere a la condicién de las familias de
los candidatos se reemplaza el término “precaria condicion socioeconémica” (RM496
1999) con “familias que se encuentran en situacion de indigencia y/o pobreza”
(RM860 2003). El cambio en el término es relevante, dado que en primera instancia
pareceria que el foco ahora estaba en la situacién econémica y ya no tanto en las
deficiencias socio-educativas de los nifios. Sin embargo, se incorporaba la entrega de
libros de texto al componente becas y los PIR. Este componente junto con la
existencia de los PIR, le daban un tinte mas pedagdgico al programa. En la misma
resolucion se incluian secciones especificas que contenian las normas aplicables a
estos componentes y en el caso de los Proyectos Institucionales de Retencidn se
incluian normas de seguimiento individual de los becados e institucionales,
aumentando la importancia de los PIR.

A partir de este afio, la estructura de ejecucion del Programa también
cambiaba. Se creaba una Unidad Ejecutora Nacional (UEN) a cargo del nivel
nacional y una Unidad Ejecutora Jurisdiccional (UEJ) a cargo del nivel provincial. A
su vez, se reglamentaba la manera en que debia estar compuesta la UEJ: un referente
provincial, un responsable pedagdgico, un responsable informatico y un responsable

administrativo-contable (RM860 2003). Luego el mismo reglamento detallaba los
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roles de cada uno de estos puestos, quitandole mas flexibilidad a las jurisdicciones en
su manera de operar. Las responsabilidades en general son parecidas a los afos
anteriores, pero hasta este afio las jurisdicciones parecian tener mas libertad en la
manera de operar. Ademas, se aclara que las jurisdicciones debian cubrir el costo de
estos nuevos puestos.

También se agregaba una clausula interesante que se refiere a la permanencia
de las escuelas en el programa. El articulo 10 indicaba que su permanencia estaria
sujeta al logro de las metas de mejoramiento de los indicadores de asistencia y
promocion de los alumnos, de acuerdo a lo especificado en los PIR (RM860 2003).
Esta clausula sumaba mas presion a las escuelas y también demostraba que los
Proyectos Institucionales de Retencion no debian quedar en segundo lugar después de
las becas, sino que también eran importantes. Por otro lado, también se detallaban los
roles y responsabilidades de los miembros de las escuelas que participen en la gestion
del programa. Esto preveia mas organizacién al programa, pero les quitaba
autonomia a las escuelas, considerando que cada vez tenian que operar siguiendo
reglas mas especificas y con menos espacio para la accion independiente.

La resolucion explicaba por primera vez y gran nivel de detalle como se
efectuaba la asignacion de becas por provincia utilizando tres indicadores de riesgo
educativo combinados con uno de pobreza. El indice se componia del Abandono
Interanual (ponderado 40%), los Alumnos con 2 o mas afios superior a la edad
ideal/total de alumnos de nivel medio (ponderado 5%), la divisién de la matricula
2002 3er afio sobre la Matricula 2000 ler afio (ponderado 5%) y el porcentaje de
jévenes de 13 a 19 afios que bajo la linea de pobreza (ponderado 50%). Lo mismo se
hacia para el caso de asignacion de becas por circuito. La exposicion del indice le
daba al programa mayor transparencia. En la siguiente seccion veremos los efectos
perversos de este indice en la asignacion de becas.

En cuanto a los criterios de asignacion, la poblacién que puede obtener la beca
por primera vez se reducia a los nifios que estuvieran cursando 8vo afio del Polimodal.
Recordemos que ademas del requisito de ser promovidos, para mantener la beca se
agregaba el de cumplir con determinado porcentaje de asistencia (no faltar mas de una
vez por mes). Para el caso de los nifios que ya tenian beca, se crea el formulario de
renovacion, con lo cual no debian completar todo el proceso nuevamente para percibir
la beca al afio siguiente sino Unicamente actualizar sus datos. Esto hacia que haya

menos duplicacion y agilizaba el proceso de renovacion.

73



El Programa Nacional de Becas Estudiantiles (1997-2008)
Un rompecabezas para armar

Luego del cambio de gestion y de Ministro de Educacion, en el afio 2004 el
Reglamento Operativo se mantenia similar al del afio anterior. Era un poco menos
detallado que el reglamento del afio anterior pero no implementaba mayores cambios.
Tanto la estructura como el objeto del programa se mantenian iguales. También se
mantenian los roles dentro de la UEJ, aunque la definicion de las responsabilidades no
era tan detallado como el afio anterior (RM480 2004). Se incorporaba un articulo que
establecia que el Ministerio podia realizar auditorias, sumando otra instancia de
control a la operatoria de las escuelas y jurisdicciones.

Un cambio importante, es que los nifios que estuvieran cursando noveno afio
del EGB podrian solicitar becas. Este es un punto que debe ser recalcado, dado que
en los afios anteriores las becas podian ser para alumnos del tercer ciclo y de la
educacion Polimodal, en 2003 pasaron a ser unicamente para alumnos de 8vo afio y
ahora en 2004 nuevamente podrian acceder los de 9no afio. Por otro lado, se quitaba
definitivamente el criterio del promedio para poder acceder a las becas, aunque a la
hora de ponderar a los candidatos, la prioridad se daba de acuerdo a los que tenian
mejor promedio. Por tanto, este cambio en realidad no afectaba a muchos estudiantes.
En primera instancia mas estudiantes podian aplicar, sin embargo, los que obtenian
las becas seguian siendo los de mayor promedio (RM480 2004, Articulo 54).

Finalmente, en el 2004 también se mantuvieron los componentes de entrega de
libros y de los Proyectos Institucionales de Retencion, estableciéndose normas para
los mismos. También se enfatizaba el seguimiento individual de los candidatos, “... a
fin de detectar rapidamente las sefiales previas al fracaso escolar, bajo rendimiento y
ausentismo.” (RM480 2004, Articulo 81). Se agrega que se llevarian a cabo acciones
de monitoreo en escuelas seleccionadas y que ademas las escuelas debian verificar sus
metas antes de recibir el dinero correspondiente a los PIR.

A partir del 2005, el Programa de Becas se insert6 como uno de los
subcomponentes de un nuevo acuerdo de préstamo firmado entre la Argentina y el
BID: el Programa de Mejoramiento del Sistema Educativo (PROMSE). El objetivo
general del PROMSE era “... apoyar a las provincias en el mejoramiento de la
calidad, equidad y eficiencia del sistema educativo y la formacién y desarrollo de una
ciudadania activa, contribuyendo a una oferta mas pertinente y a la disminucién de la
desigualdad social a través del aumento de la escolaridad, la atencion de las
necesidades educativas de los jovenes de los sectores que se encuentran en mayor

riesgo social y educativo” (Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia 2005, p.7).
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El Programa contaba con dos subprogramas que contenian los siguientes
componentes (Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia 2005):

Subprograma |

i) Reforma y adecuacion de la oferta en la Educacion Media

ii) Integracion de las tecnologias de la informacion y comunicacion (TIC) en las
practicas escolares

iii) Fortalecimiento de la gestion del Sistema Educativo.

Subprograma Il

i) Inversion en edificios escolares y desarrollo de los recursos fisicos del sistema
educativo,

ii) Capacitacion y sistema de gestion

iii) Coordinacion, supervision y fortalecimiento.

El Programa de Becas se insertaba en el Subprograma I, Componente i):
Reforma y adecuacion de la oferta en la Educacion Media. La linea de accion de
asignacion de becas era parte del subcomponente de Apoyo a la Equidad junto con los
Programas Institucionales de Retencion, la entrega de recursos didacticos y libros de
texto y la gestion del subcomponente. Como vemos, a medida que pasan los afios el
programa formo parte de diferentes programas con distintos focos. En este caso se
insertaba en un programa ambicioso que cubria distintos aspectos del sistema
educativo. Es interesante preguntarnos si la accion conjunta de las distintas lineas del
programa hicieron que el programa de becas sea mas efectivo que actuando por si
mismo.

En el mismo componente (i) se incluyen acciones para el mejoramiento de la
calidad de la escuela media, tales como la reorganizacion institucional y curricular, el
fortalecimiento de los recursos humanos y la adecuacion de la infraestructura escolar.
Dado que los problemas de abandono no son causados Unicamente por problemas
socioecondmicos (Sanjuan 2001, Feijoo 2002) la mejora de dichos aspectos en la
educacion media es igual de importante que la existencia de un programa de becas e
inclusive enmarcan acciones con impacto de mas largo plazo. Por ejemplo, la
reorganizacion curricular junto con el fortalecimiento de recursos humanos podria
generar contenidos mas acorde a los intereses de los nifios 0 ayudar a que aprender no
les sea tan dificil, lo que impactaria positivamente en los indicadores de abandono
(Sanjuan 2001, Feijoo 2002). Sin embargo, la inversion en el subcomponente de

apoyo a la equidad representa el 66% del componente (U$S 326,6 millones) mientras
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que el mejoramiento de la calidad de la escuela media el 20% (U$S 98,1 millones) y
la adecuacion de la infraestructura escolar el 14% (U$S 70,2 millones) restante
(Ministerio de Educacidn, Ciencia y Tecnologia 2005).

En cuanto a la ejecucion del programa, uno de los cambios fundamentales que
introdujo este nuevo contrato de préstamo es que la ejecucion la deberia efectuar el
MECyT a través de la Direccion General Unidad de Financiamiento Internacional
(UFI) dependiente de la Subsecretaria de Coordinacion Administrativa (SSCA). Esto
quiere decir que se introducian nuevos actores en la ejecucion del programa que
también actuaban como entes que controlaban los objetivos, plazos y el presupuesto
(Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia 2005). Por otro lado, en el
Reglamento Operativo también se establecia que el BID supervisaria el cumplimiento
de los objetivos, componentes y actividades del programa. Ademas se establecia un
esquema de evaluacién que comprendia evaluaciones intermedias, una evaluacion
final y un sistema de monitoreo del programa. Se hacia especial énfasis en la
evaluacion final, aludiendo que permitird generar conocimiento para politicas futuras.
En el apartado siguiente, veremos si se efectud este informe y cudles fueron sus
resultados.

Entonces, como deciamos anteriormente el Programa de Becas se insertaba
como una de las lineas de accién dentro del subcomponente de apoyo a la equidad.
La resolucion 523 emitida el 18 de mayo del afio 2005, contiene el reglamento
operativo del subcomponente. EI programa de becas no se percibia como un
programa independiente, sino que debia mirarse junto con la financiacion de los
proyectos institucionales de retencion (PIR) y la distribucion focalizada de recursos
didacticos, textos de estudio y material de consulta para docentes. A pesar de la
incorporacion al PROMSE, las lineas eran equivalentes a las del afio anterior
exceptuando por el hecho de que lo que antes era simplemente entrega de libros ahora
también incluia recursos didacticos y material de consulta para docentes. Es decir, en
este caso también se tomaban en cuenta las necesidades de los docentes en el caso de
algunas escuelas con desventajas y se intentaban contrarrestar algunas deficiencias.

Por otro lado, la cantidad de becas se mantiene. Ademas del requisito de
promocion, se incorporaba un nuevo requisito para los solicitantes de beca que era el
de cumplir con determinada asistencia (RM523 2005). Por otro lado, el requisito de
ingresos mensuales maximos de las familias de quienes soliciten beca pasa de $500 a

$650. Sin embargo, considerando que el indice de Precios (IPC) al consumidor
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aumenta 42% (INDEC 2011) de 1997 a 2005 este aumento no implica que en 2005
familias con mayor poder adquisitivo puedan acceder a la beca (Ver cuadros 7 y 8).
Es decir, basandonos en el IPC, lo que significaban $500 en el afio 1997 en el afio
2005 significarian alrededor de $710.

En 2004 cambiaron las denominaciones del equipo nacional, que pasé de
Ilamarse Unidad Ejecutora Central a Direccion Nacional de Politicas Compensatorias
(DNPC) y la Unidad Ejecutora Jurisdiccional pas6 a llamarse la Unidad Técnica
Provincial (UTP). La operacion se mantuvo muy similar a pesar de que el
Reglamento Operativo se explicaba de una manera mas amigable a diferencia de los
de los afios anteriores (RM480 2004). Se le da mas énfasis a la seccién que explica
los PIR, que mantenian el mismo objeto pero ocupaban un lugar mas importante. En
afios anteriores daba la sensacion de que eran algo “adicional” a las becas y
especialmente a partir de este afio aparentan ser una parte importante del programa, al
igual que las becas y la entrega del material didactico.

Los objetivos del PIR se detallaban: i) Mejorar los indices institucionales de
inclusion, permanencia y promocion, asi como la calidad de la ensefianza y los
aprendizajes, ii) Brindar apoyo pedagogico a los alumnos de las escuelas participantes
en el subprograma vy iii) Orientar las propuestas de ensefianza hacia la atencién del
fracaso escolar (RM523 2005). Ademas se expresa que los PIR debian estar
coordinados con los Proyectos Educativos Institucionales de la Escuela, demostrando
que en este caso se habia pensado de manera mas exhaustiva como hacer la
incorporacion de la linea de equidad al sistema educativo nacional. Nuevamente se
menciona que los PIR debian estar focalizados hacia toda la escuela y también hacia
el disefio de estrategias especificas para los nifios que estaban en mayor riesgo de
abandonar la escuela. Al igual que el componente PIR, la entrega de recursos
didacticos, textos y material de consulta para docentes también aumentd su
importancia.

Antes de evaluar estos cambios y revisar los estudios realizados en este
periodo, recordemos cémo cambiaron los nimeros entre el 2003 y 2007. EI monto de
la beca se mantuvo en $400 desde el afio 2002 hasta el afio 2007 que pasoé a ser $500,
aunque esto no representd un ajuste de acuerdo a ningun indice (Ver cuadros 1y 2).
Por otro lado, la cantidad de alumnos becados fue 350.000 desde el 2002 hasta el
2006 que pasaron a ser 500.000 (Ver cuadro 4). La cantidad de escuelas participantes

en el programa también aumentaron en este periodo, siendo 5895 en 2003, 6070 en
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2005 y 6400 en 2007 (Ver cuadro 3). Finalmente, como vimos en los parrafos
anteriores los ingresos familiares maximos para poder aplicar que histéricamente
habian sido $500, en el afio 2005 pasaron a ser $650.

2.4 ;Por qué cambiar?

En el periodo que va del afio 2003 al 2007 encontramos varios cambios en el
Programa Nacional de Becas. Los cambios fueron de mantenimiento de la politica, es
decir, se adapté sin modificarse sustancialmente (Parsons 1997). Como vimos
anteriormente, en términos generales es un periodo en el cual el Programa de Becas
experimenta un gran crecimiento. Por otro lado, la incorporacién del PNBE al
PROMSE en 2005 denotd la creciente importancia que tenia el mejoramiento del
sistema educativo, y dentro del PROMSE el subcomponente de apoyo a la equidad en
la Educacion Media que representaba casi el 33% de la inversion total.

En cuanto a la operatoria del Programa de Becas, en lineas generales se
mantuvo igual a lo largo de los afios. El gran cambio fue el creciente protagonismo
de los PIR (basandonos en lo normativo) y la entrega de material didactico y el
aparente aumento en la importancia de estos componentes a lo largo de los afios. Otro
de los cambios que se perciben al examinar los reglamentos es el mayor control por
parte de los organismos centrales, tanto del Ministerio como del BID, y el incremento
de los procedimientos burocréaticos que estan involucrados en la gestion del programa.
Finalmente, también es interesante la incorporacion en el reglamento del PROMSE de
las instancias de monitoreo y evaluacion requeridas.

Recapitulando, los cambios en las politicas son principalmente causados por
cambios en el entorno, el aprendizaje politico o burocratico, el desarrollo de ideas y
estructuras organizacionales y en el menor de los casos por los resultados de
evaluaciones (Parsons 1997). En cuanto al entorno, existié una mejora importante en
la situacion social y econémica de argentina con respecto al periodo anterior, aunque
la pobreza y las desigualdades persistian. Como vimos examinando el indice PASSP,
el porcentaje de alumnos salidos sin pase incrementd en este periodo y la pérdida de
matricula en el nivel medio continu6 siendo un problema de creciente importancia
inclusive en el marco de la implementacion de la obligatoriedad de la educacion
media en 2006. Esto nos permite concluir que el problema que el Programa intentaba
resolver continuaba vigente en este periodo a pesar de que encontramos mejoras

socio-econdmicas en el entorno. Este hecho también reafirma que el abandono no era
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simplemente causado por la situacion econdmica sino que también existian factores

inherentes al sistema educativo que debian mejorar.
2.4.1 Posible impacto del informe de Ravela (2000)

En esta seccion veremos si hubo cambios que puedan relacionarse a
evaluaciones efectuadas del programa. Es posible relacionar algunos de los cambios
realizados en el afio 2003 a la evaluacion efectuada por Ravela (2000) y encomendada
por el BID. Esta relacion parece I6gica, dado que en el afio 2002 se renegocio el
préstamo y es posible que el Banco haya tomado las recomendaciones a la hora de
renegociarlo.

Para empezar, Ravela sugiere que el programa continte y se expanda, lo que
ocurrid, pasando de 110.000 becas en 2001 a 350.000 en 2002. Por otro lado el autor
explicd que la principal fuente de error en la asignacion de las becas provenia del
sistema de cupos para asignar las becas por provincia, circuito y escuela en funcién de
su matricula (Ravela 2000). Como vimos anteriormente, a partir del afio 2003 la
asignacion se hizo mediante un indice ponderado ajustado que daba menos
importancia a la matricula e intentaba superar estas dificultades.

En este estudio también se mencionaba que el seguimiento de la trayectoria
individual de los becados era deficiente y que era llamativa la cantidad de becados
que no renovaban sus becas al afio siguiente. A partir de 2003 se agreg6 a los PIR el
seguimiento de cada becado. Y en respuesta a que existia una posible deficiencia en
los aprendizajes también se incorporo la entrega de libros de texto. Este hecho no va
suplir la deficiencia en los aprendizajes, pero de esta manera el programa incluia un
claro componente pedagdgico que antes no incluia. Para que mas alumnos renueven
la beca, en este periodo se incorporé el formulario de renovacion, que hacia que una
vez obtenida la beca la primera vez los alumnos simplemente debian completar el
formulario de renovacion para continuar recibiéndola al afio siguiente. Este cambio
también se puede relacionar a la necesidad de mejorar los tiempos de ejecucién dado
que por lo general el pago de la beca se recibia tarde.

Como vemos, algunos de los cambios efectuados en el programa de becas en
este periodo dialogan con el estudio efectuado en el afio 2000, sin embargo esto no
nos permite afirmar que son consecuencia directa del estudio. En palabras de E1, las
evaluaciones si tuvieron impacto, “sobre todo en los Gltimos 5 afios (...) Hay

evaluaciones que pidio el Banco, evaluaciones que se hicieron en el Ministerio,
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evaluaciones que le pidi6 el Programa y que se terminaron financiando con fondos del
Programa o con acuerdos con el Banco, justamente para chequear ciertas cosas y
tomar decisiones.” Ella misma aclar6 que el estudio de Ravela (2000) fue uno de los
ma&s impactantes y coOmo veremos a partir de este periodo se comenzaron a realizar

mas investigaciones e informes de distintos aspectos del programa.
2.4.2 El informe de Heinrich y Cabrol (2005): Evaluacion cuantitativa 1999-2002

En el afio 2005 Heinrich y Cabrol, en representacion del BID, efectuaron una
evaluacion cuantitativa de impacto del Programa Nacional de Becas Estudiantiles
entre los afios 1999-2002. Aprovechando el hecho de que en 1999 aproximadamente
la mitad de los estudiantes elegibles para recibir becas no entraron en el cupo, los
autores crearon un grupo de control (quienes cumplian los requisitos para recibir la
beca pero no la recibieron) y un grupo de tratamiento (alumnos becados). De esta
manera, pudieron comparar el impacto de la beca en los indicadores de retencién,
ausencia, repeticion, indices de completamiento y participacion en la fuerza laboral.
Los resultados de este informe fueron alentadores y la recomendacion del Banco
Interamericano de desarrollo fue que se aumente el nimero de alumnos que reciben
becas por mas de un afio consecutivo, apuntando a que cada alumno la reciba de 3-5
afios consecutivos.

De acuerdo a los autores existia una asociacion positiva entre recibir la beca y
asistir mas afios al Secundario. Por ejemplo, dentro del grupo que recibia becas, el
porcentaje de alumnos que asistian a 4 o 5 afios de escolaridad era 74% mientras que
en el grupo que no recibia beca era alrededor de 65% (Heinrich y Cabrol 2005). El
impacto del programa era mayor para los estudiantes que recibian beca por 3 0 méas
afios. Ellos aumentaban su permanencia en la escuela casi 0,75 de un afio escolar
entero en comparacion a quienes no recibian beca. Quienes recibian la beca por 2
afios aumentaban su escolaridad por 0,4 afios y quienes recibian la beca por
Gnicamente un afio aumentaban la asistencia a la escuela 0,2 afios. Es decir, era
importante que los alumnos reciban la beca por mas de un afio. Sin embargo, el
informe también demuestra que son pocos los alumnos que mantenian la beca por mas
de un afio. Por ejemplo, de 1925 becados en 1999, solamente 160 mantuvieron la
beca en 2001, y 33 en 2002 (Heinrich y Cabrol 2005).

Contrariamente al informe de Ravela (2000), los autores concluyeron que el

PNBE contribuia significativamente a reducir la repeticibn y a aumentar las
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calificaciones de los alumnos. En cuanto a la asistencia a la escuela, no se
encontraron diferencias significativas. Es decir, las inasistencias eran equivalentes
entre quienes recibian y no recibian becas. Lo mismo sucedia en el caso de la
participacion en el mercado laboral, al recibir la beca, los alumnos no modificaban sus
habitos laborales. Este es un hecho llamativo, dado que en principio se creia que una
de las razones por las cuales los nifios dejaban la escuela era para ir a trabajar, sin
embargo este dato no se pudo corroborar mediante este estudio.

A pesar de la pertinencia de esta evaluacion cuantitativa de impacto, no se
puede deducir una relacion directa entre esta evaluacion y cambios realizados en el
programa. La evaluacién se finalizd en el contexto en el que empieza a operar el
PROMSE vy es posible creer que fue tomada como una reafirmacion de las lineas de
accion que se estaban siguiendo. Tal como expres6 E1, muchas veces las
evaluaciones se utilizaban para reafirmar ideas que se percibian anteriormente. Sin
embargo, no fue aparente para la investigadora alguna accion que asegure que los
nifios puedan recibir las becas por mas de un afio consecutivo, lo cual como explican
Heinrich y Cabrol (2005) tenia relacion directa con el tiempo que los nifios
permanecian en el sistema educativo. Veremos mas adelante si luego de finalizado el
PROMSE, este hecho se tomd en cuenta al negociar PROMEDU.

2.4.3 El informe de Vera (2006): Cobertura y asignacion de becas en 2004

En el 2006 Vera quién ejercio un rol en la DNPC del 2003 al 2008, efectu6 un
trabajo en el que exploro6 la cobertura y asignacion de becas en el afio 2004. En el
estudio se calcularon dos medidas de cobertura poblacional que arrojaron los
siguientes resultados. Las becas otorgadas representaban el 21,6% del total de
alumnos de las escuelas de gestion estatal para los afios de estudio correspondientes, y
el 40,2% de los beneficiarios potenciales estimados a partir de la Encuesta
Permanente de Hogares (IPH) (Vera 2006). Esta perspectiva indica que en el afio
2004, el programa debia aumentar su presupuesto dado que la cantidad de becas
disponibles eran insuficientes ante el numero de alumnos en situacion de riesgo
socioecondmico. Esto también se corrobora desde la perspectiva del propio indice de
precariedad utilizado para seleccionar los participantes, dado que en el afio 2004, las
becas cubrieron alrededor del 50% de los aspirantes (ver cuadro 3).

En cuanto al andlisis de cobertura Vera (2006) destaca dos puntos. EIl primero

se refiere al porcentaje de escuelas participantes en el Programa, que alcanzaba el
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56% de las escuelas de gestion estatal para los niveles educativos correspondientes.
El autor cree que en este sentido se debia analizar la posibilidad de incluir al 100%
del universo de escuelas a pesar de que en este caso deberian volver a pensarse los
componentes de entrega de libros y PIR. EI segundo punto a destacar es el limitado
nivel de inscripcion. Unicamente el 60% de los beneficiarios potenciales se
registraron en el programa, poniendo de manifiesto la necesidad de evaluar este
aspecto. Es posible que esta diferencia se genere porque muchos beneficiaros
potenciales desde la perspectiva del IPH no asistian a escuelas participantes.

Finalmente, al analizar la asignacién de becas el estudio da cuenta de los
efectos negativos que produce la asignacion de becas por provincia y por circuito. A
pesar de que todos los aspirantes realizaban la encuesta, la asignacion luego se
realizaba dentro de unidades menores. Esto producia errores de inclusion y exclusion,
mediante los cuales en el afio 2004, el 27,6% de los inscriptos que cumplian los
requisitos del Programa se encontraban en una situacion irregular de becas (Vera
2006). Esto quiere decir que la existencia de cupos provocaba que muchos nifios que
estaban en una situacion mejor reciban becas y quienes estaban en una situacién peor
no las reciban, por lo que se sugeria que se efectuaran estudios para que se realizara
una reformulacidn del sistema de cupos.

Este estudio fue realizado en el afio 2006, con lo cual al momento de
finalizarse algunos de los puntos ya habian sido modificados. Este es el caso de la
cantidad de becas, que en el afio 2006 se expandieron a 500.000, ampliandose la
cobertura. De todas maneras, considerando esta cantidad de becas tampoco se
hubiera cubierto totalmente la demanda dado que ya en 2004 la cantidad de aspirantes
era de 676.489. Sin embargo, no es posible extraer conclusiones dado que no se
tienen datos de la cantidad de aspirantes que cumplian los requisitos para recibir beca
a partir de 2005. Los errores que produce la seleccion de escuelas y la asignacion de
becas por circuitos y provincias se mantuvieron en este periodo, sin efectuarse
cambios significativos. Como veremos en los siguientes parrafos, este punto es
retomado por Morduchowicz en el afio 2007.

Finalmente, otro punto a destacar del estudio de Vera, es que compara los
errores de asignacion que producen los cupos por circuitos y provincias entre los afios
1999 y 2004. Mientras que de 1999 a 2004 el porcentaje de alumnos que cumplian
los requisitos con una incorrecta asignacion en el cupo por provincias disminuyd

4,7%, en el caso de los cupos por circuito este porcentaje aumentd 11,6%.
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Recordemos que luego del informe de Ravela (2000) se modificé la formula de
distribucion de becas por provincia agregando el indicador de pobreza que poseia una
alta ponderacion. Como vemos, esto tuvo un impacto positivo en la distribucion, sin
embargo el problema se mantiene e incrementa muchisimo en el caso de los cupos por
circuito, lo que indicaba que debia hacerse una nueva revision del método. Un dato a
tener en cuenta es que el mismo Vera indica que la revision anterior fue causada por

la evaluacion de Ravela.
2.4.4 2007: Foco a los Informes

Entre junio y agosto de 2007 se efectuaron una serie de estudios del programa
que manifiestan que se comenzd a dar mas importancia a evaluar para poder
reorientar la politica de ser necesario. Por un lado, Alejandro Morduchowicz realizd
dos informes en nombre del Instituto Internacional de Planeamiento de la Educacion —
UNESCO que a su vez fueron solicitados por el Ministerio de Educacién: “Becas
Estudiantiles y costos de oportunidad en el nivel medio de la Argentina” (IIPE-
UNESCO 2007) y “Costos e impacto de una eventual ampliacion del Programa de
Becas Estudiantiles” (IIPE-UNESCO 2007). Por el otro, Finnegan y Gonzalez,
efectuaron uno representando directamente al Ministerio de Educacidn, Ciencia y
Tecnologia de la Nacién Argentina: “Aportes para las politicas orientadas al
cumplimiento de la obligatoriedad del nivel Secundario. Producciéon de
conocimientos sobre el Programa Nacional de Becas Estudiantiles” (Ministerio de
Educacion, Ciencia y Tecnologia 2007).

La produccion conjunta de estos informes no es dato menor dado que denota
por un lado, la creciente importancia del Programa. Por el otro, una evolucion ya que
comienza a prestarse atencion a la produccion de conocimiento sobre el programa
para que este sirva como aporte para la creacion de politicas educativas. También es
posible que los informes hayan sido solicitados por el BID quedando un afio del
PROMSE vy presentandose la posibilidad de evaluar nuevos acuerdos. Teniendo en
cuenta la linea temporal, estos informes no podrian haber impactado al PROMSE, sin
embargo en el siguiente capitulo veremos si tuvieron impacto en los lineamientos del

PROMEDU. Comencemos por examinar los informes de Morduchowicz.
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2.4.5 Morduchowicz (2007): Andlisis Cuantitativos

El autor realiza dos informes. Uno analiza principalmente el monto de la beca
y el otro la posibilidad de expandir el programa. EIl primero, “Becas estudiantiles y
costos de oportunidad del nivel medio en Argentina”, tiene por objetivo “... contribuir
a la definicion de criterios para la determinacion de la suma que podria otorgarse
como beca estudiantil a los jovenes que concurren al nivel medio en Argentina”
(Morduchowicz 2007). El autor comienza por reflotar el dilema de que no esta claro
si el Programa de Becas corresponde a una erogacion social o educativa. Para revisar
el monto hay que empezar por pensar qué es lo que se queria financiar con la beca.
Por otro lado, enfatiza que el efecto de la beca no dependia unicamente del monto,
sino que ademas depende de numerosos factores como el disefio del programa, el
trabajo pedagdgico en la escuela y la motivacién del alumno que se influyen
mutuamente.

En el origen del programa, la beca se fijo en un monto equivalente a una
cuarta parte de la canasta alimenticia de un hogar compuesto por dos menores y dos
adultos, lo que equivalia a $600 anuales. Sin embargo, si otros dos hermanos del
mismo grupo familiar aplicaban y cumplian los requisitos, se agregaban $100 por
cada uno. En el 2001 ya no existia el adicional por hermano y en medio de la crisis la
beca se reduce a $400, incrementandose a $500 en el 2007. Ahora veamos como se
hubiera actualizado el monto en el 2007 si hubiera respondido a algun criterio 16gico
y no a las fluctuaciones de presupuesto (Ver cuadros 1y 2).

Si el monto hubiera respondido al indice de precios al consumidor, en 2007
los $600 originales equivaldrian a $1150. Si seguimos el calculo inicial basado en la
canasta basica alimentaria se deberia haber alterado la familia a dos mayores y tres
menores que es lo que se aproxima més a la realidad y el monto ascenderia a $1440
anuales. Si se piensa en una canasta basica personal anual, el monto seria $1500. Si
se intentara mantener la beca estable en términos relativos a la evolucion del salario
del sector publico seria de $900. Si el objetivo es que la beca reemplace al salario que
un adolescente percibiria en el mercado del trabajo habria que someter a discusiéon la
Unica suma dado que existen diferenciales importantes por area geografica, de todas
formas, si pensamos en el promedio del pais la beca deberia ser de $990
(Morduchowicz 2007).
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Como vemos, si se quisiera ajustar el monto de una manera logica, todas
indican que los $500 anuales no eran suficientes bajo ninguno de los criterios
analizados por el autor. Esta discusion volvia a poner sobre la mesa la necesidad de
discutir que es lo que se estaba intentando compensar y la experiencia proveniente de
un programa que en el afio 2007 cumplia 10 afios de existencia deberia contribuir a
contestar esta pregunta (Morduchowicz 2007). Sin embargo, como vemos en las
entrevistas a los actores aun en 2009 existen diversos puntos de vista. Mientras que
E1 sostiene que la beca era educativa a pesar de que el monto no tenia destino, E2
quién particip6 en el programa durante la crisis se refiere a un aporte para ayudar con
la pobreza y E4 también asume que el programa era principalmente social y no
educativo. Tal como explica Morduchowicz (2007), “las actividades pedagogicas que
acomparien a la beca y a la organizacion del clima escolar, por solo mencionar
algunas de entre otras cuestiones, son las que tornan al subsidio en un instrumento de
la politica y no un fin y, en tanto 0 mas importante que eso, en estudiantil y no
meramente asistencial” (p. 26).

Repensar y crear acuerdo sobre el objetivo de la transferencia monetaria
volvia a plantearse como fundamental luego de 10 afios de implementada la politica.
A pesar que de acuerdo a las reglamentaciones las acciones pedagdgicas que
acompafaban a la beca aumentaron su importancia a lo largo de los afios la beca aln
parecia ser la parte mas importante del subsidio. Veremos mas adelante si estos
puntos se repensaron a la hora de renegociar el préstamo con el BID. Es aparente al
escuchar a los actores que en cierto punto se entiende que la situacion econémica de
muchos estudiantes argentinos estaba tan por debajo de cumplir con las necesidades
béasicas que la beca ya sea de $600 o de $400 opera como una motivacion extra. Sin
embargo, se debe hacer un analisis mas profundo y entender exactamente qué es lo
que se queria que los chicos hagan con ese dinero y por tanto cuanto seria el monto
apropiado. Es alarmante que este aspecto del programa recién sea evaluado
tedricamente en el afio 2007.

El segundo estudio del autor, “Costos e impacto de una eventual ampliacién
del Programa de Becas Estudiantiles” (Morduchowicz 2007), estd focalizado en
presentar los costos del programa si se elevara tanto la cantidad de jovenes becados
como el monto de la beca. EIl autor hace esto a modo de matriz presentando: la
situacion actual, si se consideraran los jovenes con ingresos familiares menores a

$650, debajo de la linea de indigencia y debajo de la linea de pobreza. Por otro lado
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toma los montos de $500, $780, $900, $1150 y $1500 basados en el estudio anterior.
El autor concluye que la inversion deberia aumentarse, especialmente elevando el
monto de ingresos familiares dado que es muy holgado. EI presupuesto proyectado
excede el de 2007, sin embargo, si se considera el aumento proyectado en gasto
educativo y el impacto del programa, el aumento necesario deberia ser alcanzable.
Por otro lado, también se plantea la posibilidad de una beca diferencial de acuerdo a
las caracteristicas de cada alumno, lo cual no era fécil de instrumentar pero debia ser
estudiado (Morduchowicz 2007).

2.4.6 Finnegan (2007): Un intento por aprender del Programa de Becas

Finalmente, el estudio realizado por Finnegan (2007) titulado “Aportes para
las politicas orientadas al cumplimiento de la obligatoriedad del nivel Secundario”
tiene por objetivo “...producir, sistematizar y relacionar informacion que pueda
contribuir al analisis de estas politica implementada por el MECyT en el contexto mas
general de las condiciones requeridas para el cumplimiento de la obligatoriedad del
nivel medio fijada por la Ley de Educacion Nacional” (Finnegan 2007, p2). Es el
primer estudio que expresa que pretende generar conocimiento para mejorar las
politicas, indicando que el interés ya no es unicamente por la gestion sino que también
empieza a haber interés en revisar la politica mas profundamente. En segundo lugar,
en este caso se asocia a la nueva Ley de Educacion con el Programa de Becas.

Veamos las principales conclusiones y consideraciones del estudio. En primer
lugar, la autora menciona la dificultad de efectuar un trabajo de estadisticas
educativas con los datos mantenidos por el PNBE. Esto se debe a que la poca
informacion que se registra no permite sacar conclusiones. Como Vvimos
anteriormente, en el disefio del programa se le daba poca importancia al seguimiento
y generacion de informacion para mejorar la politica. Diez afios después de
implementado el programa, surge el problema de la falta de informacion una vez mas.
A pesar de que este tema fue mencionado de manera recurrente en estudios de distinta
indole que intentan dar cuenta del sistema educativo nacional, pareciera que el asunto
no logra resolverse. Finnegan (2007) inclusive recalca una vez mas, que a pesar de su
pertinencia, no existe un seguimiento de las trayectorias de los alumnos becados.

La autora cuestiona el requisito de promocién del programa dado que los
becados eran generalmente alumnos cuya trayectoria escolar incluia repitencias

previas. La exigencia de no repetir implicaba que debian revertirla para mantener el
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beneficio. Por otro lado, si repetian, su Gnica manera de acceder a un beneficio era
abandonando la escuela y aplicando al programa “Todos a Estudiar” ya que este
programa tenia el objetivo de reinsertar a los nifios en el sistema escolar. Esto queria
decir que el mismo funcionamiento del Programa de Becas generaba que algunos
nifios abandonasen la escuela durante un ciclo lectivo para reinsertarse en el proximo
en el marco de otro programa, reforzando la historia de repitencia de estos alumnos.

En un contexto en el cual la tasa de repitencia iba en aumento este requisito es
cuestionable porque las escuelas no siempre poseian las herramientas para ayudar a
los chicos a revertir su trayectoria. Se puede plantear que los PIR eran un instrumento
para mejorar la situacion en este sentido, sin embargo su alcance fue modesto. En el
afio 2006 Unicamente el 70% de las escuelas participantes del programa presentaron
un Proyecto. Finnegan (2007) también cuestiona el hecho de que solamente pudiesen
aplicar en 8°-9°, dado que los valores que adoptaba el indicador de abandono
interanual en los afios 10°-12° para los afios 2003 y 2004 fue mayor. Es decir, la
mayoria de los adolescentes abandonaban cuando ya estaban cerca de terminar su
escolaridad y en este momento no tenian la posibilidad de acceder a una beca. Este es
un ejemplo de una definicion que se hizo en el comienzo del programa tomando en
cuenta datos que fueron cambiando a lo largo del tiempo y sin embargo las
definiciones no se volvieron a revisar.

También se cuestionan los limites de edad, que no se adecuan al perfil de los
alumnos mas pobres que generalmente acumulaban sobre-edad en una trayectoria
signada por el abandono y la repitencia. Se destaca que de acuerdo a los datos de la
Encuesta Permanente de Hogares de 2006, una alta proporcion de nifios debajo de la
linea de pobreza no era cubierta, y se cuestiona el limite de ingresos maximos por
familia que se aproximaba cada vez mas a la indigencia. En linea con Morduchowicz
se indaga si el monto de $500 es suficiente para retener a los nifios, y se recalca que
una beca de ese monto no se acerca a reemplazar los ingresos que podrian obtenerse
por trabajar (Finnegan 2007).

El abandono entre los becarios aument6é entre 2004 y 2006, y la repitencia
anual era mas del doble entre becarios que entre no becarios, alcanzando el 23% en
2006. En palabras de Finnegan (2007), “...esta cuestién conduciria a interrogarse
nuevamente acerca de la adecuacion entre las estrategias de intervencion y los
propositos del Programa. También respecto de la inversion y de los porcentajes de

asignacion de los fondos a los diferentes componentes del Programa” (p. 51). Este
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era un nuevo llamado de atencién a que debia prestarse mas atencion a los
componentes pedagogicos del programa y reevaluar la estrategia de las becas ya que
no estaban teniendo el efecto deseado. Inclusive estaban teniendo un efecto
secundario: El de aumentar la repitencia al no impactar en aspectos académicos.

La autora ademés presentaba otros factores de gran importancia a la hora de
mirar la tasa de abandono, como por ejemplo que la existencia de una oferta educativa
cerca de la vivienda tenia una incidencia muy importante en el abandono. Tal vez
deberia plantearse otra solucion para los nifios que no poseen una escuela cerca. Este
estudio nuevamente da cuenta de la importancia de comprender el problema antes de
implementar soluciones. Ademas, considerando que el programa de becas fue de
larga duracion, el problema debia haberse estudiado a través del tiempo llevando a
implementar ajustes en el programa si el problema se modificaba.

Finnegan (2007) también pone de manifiesto otras circunstancias no
educativas que afectaban la trayectoria escolar de los becarios como vivir en
condiciones de hacinamiento o presentar un déficit en la cobertura de salud. Ademas
recalca que los becarios con hijos son un porcentaje menor y que el PNBE no tenia
gran incidencia en su retencion. Esto indica que deben pensarse politicas socio-
educativas en conjunto con otras areas del gobierno, como la de salud y la social.
Deben implementarse politicas socio-educativas coordinando con estas areas ya que
estos factores se influencian mutuamente. = Retomaremos este punto en los
comentarios finales.

Los cambios principales en este periodo, como el crecimiento del programa y
el aumento de la importancia de los componentes pedagdgicos en los reglamentos
pueden asociarse a investigaciones anteriores, pero es mas probable que se deban
también al aprendizaje de quienes gestionaban el programa no solo por parte de
Argentina sino también por parte del BID. En algin punto podemos decir que en
2007 también surgi6 interés por generar informacion cientifica del programa, lo cual
nos conduce a pensar que este fue un avance luego de 10 afios de implementacion del
Programa de Becas. En la siguiente seccion veremos si los informes efectuados en
2007 impactaron en la incorporacién del programa al nuevo contrato de préstamo.

De todas formas y a pesar del crecimiento del programa, podemos decir que
los cambios fueron modestos. Se reitera el problema del abandono, e inclusive
aumenta. Por otro lado sigue existiendo un problema en el seguimiento de los

becados a pesar de que este hecho fue enfatizado por Ravela en el afio 2000. También
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continuaban los problemas en la produccion de informacion, no permitiendo efectuar
informes precisos.

En el PROMSE se incorporan ejes que intentan mejorar la calidad de la
escuela media en su conjunto, como lo es en el caso del componente i). Uno creeria
que estos componentes también aportarian a que los alumnos completen la escuela
media y mejoren los aprendizajes, sin embargo, la inversién en este componente era
mucho menor que la inversion en becas, a pesar de que el componente de mejora de la
educacion media era una solucion de largo plazo y las becas una solucion de corto
plazo.  Pareceria que argentina siempre se encuentra en una situacion de
“emergencia”, en la cual los componentes de corto plazo son siempre mas
importantes.

Es decir, en este periodo no solamente aumenta el abandono y disminuye la
matricula de la educacién secundaria, sino que el problema aumentd con la
implementacion de la Ley de Educacion en 2006. Veamos si a partir del 2008 se ve
un cambio radical en ciertos aspectos del Programa que nos conduzcan a pensar que

su impacto aumentaria.

Figura 5: Cambios normativos en el periodo 2003-2007
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3. 2008: La busqueda de un plan integral a través del Programa de Apoyo a la
Politica de Mejoramiento de la Equidad Educativa (PROMEDU)

3.1 Los desafios de la educacién Secundaria en la mira

El 10 de diciembre de 2007, Cristina Kirchner, también perteneciente al
partido politico Frente para la Victoria asume la presidencia de la Republica
Argentina. Juan Carlos Tedesco, quién habia ocupado la Secretaria de Educacion
durante el gobierno precedente se transform6 en el nuevo Ministro de Educacion.
Veamos algunos indicadores que reflejan la situacion social del pais.

En 2008 la tasa de desempleo registraba 8% (INDEC 2010), habiendo
disminuido gradualmente desde el afio 2002 y estando varios puntos por debajo de la
tasa de los paises latinoamericanos. No existen datos para el porcentaje de personas
bajo la linea de pobreza para el 2008 pero los de 2009, separados por region
estadistica fueron los siguientes. La ciudad de Buenos Aires al igual que el Gran
Buenos Aires registraba 13%, Cuyo 14%, Noroeste 24%, la regién Pampeana 12% y
la Patagdnica 6% (INDEC 2010). Aunque es riesgoso extraer conclusiones, el
porcentaje de personas bajo la linea de pobreza también parece haber disminuido
recordando que el promedio del pais fue 45% en 2002, 29% en 2005 y 21% en 2007
(Rivas 2010). Tampoco existen datos que representen la brecha de la pobreza en el
2008.

Antes de revisar algunos indicadores educativos es relevante recordar que en
los afios 2005 y 2006 se promulgaron un conjunto de leyes educativas orientadas a
“...mejorar la equidad y calidad de la educacion y a otorgarle mayor prioridad al cierre
de las brechas de oportunidades educativas que se observan en el pais” (BID 2007).
Entre ellas la Ley 26.606 de Educacién Nacional (2006) y la Ley 26.075 de
Financiamiento Educativo (2005) que fundamentalmente prevé aumentar el
presupuesto educativo llegando a 6% del PBI en 2010. En cuanto a datos estadisticos
no fue posible encontrar datos de abandono y repitencia correspondientes al afio 2008,
sin embargo, podemos decir que la matricula en la escuela secundaria era 2.153.329
alumnos (DINIECE 2009), lo que representa mas de un 20% menos que en el afio
2006. También podemos observar que la matricula decay6 gradualmente a medida
que avanzan los afios del Secundario, siendo 781.955 en 7°, 759.928 en 8°y 611.446
en 9° (DINIECE 2009) lo que denota el desgranamiento que se producia a lo largo de

los afios de Secundario. La falta o inaccesibilidad de datos estadisticos a septiembre
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de 2010 nuevamente reflejan la poca importancia que se la a la produccion y
sistematizacion de informacion del sistema educativo argentino.

Considerando lo expuesto y las investigaciones realizadas en el 2007 es
posible concluir que el problema del abandono escolar en secundaria en 2008 seguia
vigente e inclusive aumentaba, a pesar de que la situacion economica habia mejorado.
La informacion que se tenia del problema y de la implementacion de la politica de
becas era mayor que en afio anteriores, dada su larga trayectoria y lo estudios
realizados en el afilo 2007. Por otro lado, esta altura es posible decir que el problema
no se centraba Unicamente en la situacion socio-econdmica de los nifios sino que se
esta en condiciones de afirmar que la escuela secundaria enfrentaba grandes desafios.
Este hecho se manifestaba en el contenido del subprograma | del PROMSE. Veamos
cuél es la percepcion de los actores del Ministerio y del BID.

El documento del BID en el cuél se presenta la Propuesta del Préstamo
correspondiente al PROMEDU, indica que a pesar que Argentina presentaba
indicadores de cobertura de los distintos niveles educativos y de afios de
escolarizacion de la poblacién que la colocaban en una posicion avanzada en la
region, quedaban importantes desafios por enfrentar en los ambitos de acceso,

permanencia y calidad de los aprendizajes. En palabras del documento “... en
particular, contintan existiendo disparidades en el acceso y desempefio de los
estudiantes de los niveles socio-econémicos mas bajos en la educacion secundaria,
especialmente en el segundo ciclo...” (BID 2007, p.3). Desde la perspectiva del BID
el problema del abandono (o permanencia) escolar continuaba existiendo e inclusive
se reconocia que habia deteriorado, pero no era el Gnico problema, sino que ademas
estaba acompafiado por los problemas de acceso y calidad.

El mismo documento menciona que en 2006 cerca de 370 mil jovenes de entre
13 y 17 afios no estaban escolarizados y basaba este hecho en dos grupos de causas.
Por un lado, las que se relacionaban a la situacién socio-econémica de los jovenes y
su familia que son llamadas factores de demanda. Y por otro los factores de oferta, es
decir, los relacionados a la propia escuela (BID 2007). Asi vemos cdmo en el afio
2007 y a la hora de crear la nueva propuesta de préstamo se tenian en cuenta no
solamente los factores socio-econdémicos sino también los factores inherentes a la
escuela. Por ejemplo, se le daba gran importancia a la ampliacion, acondicionado y
construccion de escuelas ya que se consideraba que era condicién para un adecuado
proceso educativo (BID 2007).
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E4, quién en 2009 ejercia un rol de alto rango en el Ministerio de Educacion,
en 2007 habia estado a cargo de las politicas sociales del ministerio. Desde su punto
de vista, en 2008 el contexto era “abismalmente diferente” del que existia en 1997 al
implementarse el Programa por primera vez. Explica que el programa “claramente
discursivamente, normativamente y programativamente tenia que ver con una
transferencia monetaria fortaleciendo cuestiones sociales, no cuestiones educativas.”
Agrega que en el contexto de la Asignacién Universal por Hijo'* anunciada en 2009,
“creemos que hay condiciones para fortalecer lo educativo, porque lo social esta
protegido por otro lado. Deberiamos trabajar para que la beca progresivamente
proteja mas las cuestiones educativas que las cuestiones sociales. La beca antes
claramente tenia que ver con proteger cuestiones socio-econdémicas que tenian los
pibes...” Entonces, a diferencia de otros actores del sistema educativo que ejercieron
roles anteriores habla de un programa puramente social, quitando de la cuestion el
debate de si el PNBE es un programa social o educativo.

Nuevamente se saca el Programa de Becas del contexto de un programa
educativo mas integral y se mira por si mismo, entendiéndose como un programa
puramente social. E4 argumenta que a comienzos del 2000 si los chicos no tenian que
comer y utilizaban la beca para eso, estaba bien. Sin embargo, recalcando la mejora
en los indicadores econdmicos y sociales explica que a partir del afio en curso se tenia
que pensar como orientar la beca a resolver cuestiones “... de libros, de mochilas, de
guardapolvos, de transporte escolar...” El entrevistado parece ignorar que el
Programa posee un componente de entrega de libros y PIR. Al preguntarle sobre
éstos componentes y su funcionalidad, indica que siguen vigentes pero que no se
puede evaluar su funcionalidad sosteniendo que “... es discutible que las cosas en lo
social funcionen”. Considera que a pesar de que muchas escuelas no utilizan los PIR,

es preferible tenerlos para que algunas puedan utilizarlos. De esta manera le resta

4 La Asignacion Universal por Hijo es un subsidio implementado en 2009 dirigido a desocupados,
trabajadores no registrados (que ganen menos o igual al monto del salario minimo, vital y movil),
servicio doméstico (que ganen menos o igual al monto del salario minimo, vital y movil) y
monotributistas sociales. Se pagara a uno solo de los padres, tutor, curador o pariente por
consanguinidad hasta el tercer grado, por cada menor, hasta un méaximo de 5, de dieciocho afios que se
encuentre a su cargo o sin limite de edad cuando se trate de un discapacitado. Los montos a cobrar por
la Asignacion Universal son de 220 pesos por hijo/a y 880 pesos por hijo/a discapacitado. Todos los
meses se paga el 80 % de estos montos porque el 20% restante es efectivo una vez al afio si el hijo/a
cumple con los requisitos de salud y asistencia a la escuela (Presidencia de la Nacion 2011).
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importancia a los componentes educativos del programa ya que para este actor su
importancia residia inicamente en el subsidio social.

A pesar de que el Programa de Becas fue creado en 1997 por el Gobierno de
Carlos Menem en el marco del Plan Social Educativo, E4 cree que el Programa esta
especialmente alineado con la gestion de los gobiernos del Frente Para la Victoria. El
entrevistado remarca que fue ése gobierno el que llevé el Programa de 100 mil a 550
mil becas y ademés agreg6 becas de inclusion®®. Menciona que en este gobierno
(2009) se busca reincorporar a los “echados” y no solo mantener la matricula,

modificando el modo de pensar de los directores. Agrega que *“...ahora, la
transferencia monetaria no tiene que ver con el Programa, el problema es que sentido
politico se le da a la transferencia monetaria. Yo creo que en una politica de que el
Programa empez0 repartiendo plata, estd bien repartir plata, hay que distribuirla.
Ahora el Gobierno le agregé computadoras y construccion de escuelas.”

Es un hecho que el PNBE crecié en los afios de la gestion del Frente de la
Victoria y que se incorporé al PROMSE, sin embargo esto no quita mérito a que en
1997 se haya ideado y tampoco podemos quitarlo del contexto del Plan Social
Educativo. La entrevista con E4 también nos permite comprender la manera en que
cambia la percepcion del programa que desde su punto de vista, ocupando una
posicion de alto rango a nivel Ministerio, es puramente social. Para quienes presidian
el programa esto podia ser discutido lo que denota falta de informacién y direccion.
A continuacion veremos cual era la percepcion de otros actores.

En marzo, se anuncia el nuevo crédito del BID para el area educativa que entre
otras lineas “...procura acercar recursos para el desarrollo de programas tendientes a
aumentar el nimero de jovenes de sectores pobres que terminan la secundaria.” (La
Nacién 2008). De acuerdo a las palabras del Ministro de Educacion Tedesco, para
alcanzar los objetivos se iba a ofrecer un “...apoyo continuado para un programa de
becas y se ampliaran las obras de infraestructura, con la construccion de unas 1500
nuevas escuelas” (La Nacion 2008). Tedesco nuevamente habla de “sectores pobres”,
asociando el programa a las deficiencias econémicas de los nifios. Por otro lado, el

presupuesto en infraestructura aumenta pero no se mencionan los proyectos de mejora

% |as becas de inclusion se encuentran en el marco del programa Todos a Estudiar (TAE) y su
finalidad es la reincorporacién de los nifios al sistema educativo una vez que abandonan.
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de la calidad de la educacién secundaria. En la proxima seccién veremos las acciones
que contempla el PROMEDU.

3.2 Organizacion y estructuracion: Integracion de todos los niveles educativos e

inversion en infraestructura

El objetivo del PROMEDU era “contribuir a mejorar la equidad de la
educacion y contribuir a cerrar la brecha existente en las oportunidades educativas de
los nifios y jovenes pertenecientes a distintos estratos de ingreso” (MECyT 2008). La
propuesta de préstamo del BID explica el marco legal en el que se inserta el nuevo
préstamo, mencionando las leyes educativas promulgadas en los afios 2005 y 2006
que se orientan a avanzar en temas de equidad, calidad, eficiencia y reordenamiento
del sistema educativo (BID 2007). ElI PROMEDU “... apoyard esta estrategia
educativa, fundamentalmente en el eje de la mejoria en los niveles de equidad...”
(BID 2007, p.12). Los dos frentes principales son por un lado las intervenciones para
garantizar la inclusion, permanencia y promocion de nifios y jovenes pertenecientes a
los estratos mas pobres. Por el otro, contribuir a la ampliacién y mejora de la
infraestructura educativa. Las becas son una parte fundamental de esta estrategia y se
denominan una “accién clave” para alcanzar las metas propuestas. Nuevamente se
menciona que para mejorar su efectividad se acompafian de acciones pedagogicas y
actividades para incrementar la relevancia de la escuela entre los jovenes
pertenecientes a familias de bajos recursos (BID 2007).

PROMEDU esta organizado en dos subprogramas cuyos objetivos son los
siguientes: “(i) apoyo a la politica de retencién y promocion en el nivel Secundario;
(i) aumento del acceso en los niveles de educacion inicial y secundaria; (iii)
expansion de la jornada escolar para el nivel de educacién primaria; y (iv)
mejoramiento en los insumos y procesos de gestion del sistema educativo.” (BID
2007, p.13). A primera vista, los objetivos son similares a los del PROMSE,
contando con un subprograma orientado a la mejorar la calidad de la educacion y otro
a mejorar la infraestructura. Si miramos en mas detalle el primer subprograma vemos
que a diferencia del préstamo anterior, ya no se mencionaban las tecnologias de la
comunicacion e informacion. Por otro lado, se incorporaban acciones destinadas a la
escuela inicial y primaria que antes no se contemplaban. Finalmente, en el caso del
PROMEDU se le daba mucha relevancia a la construccion y mejora de la

infraestructura escolar.
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Para cumplir con los objetivos, el subprograma I, contaba con tres
componentes. El primero era el de apoyo a la politica de retencién y promocion del
nivel Secundario que incluye las becas, la provision de textos y las acciones de apoyo.
El segundo era el de apoyo a la politica de jornada extendida del nivel primario que se
basaba en la adecuacion de los edificios escolares, y el ultimo era el de apoyar la
gestion del sistema por medio del fortalecimiento institucional, apoyo a la docencia y
a las ETP. En cuanto al primer componente, a diferencia del PROMSE, lo que antes
se denominaban, “Proyectos Institucionales de Retencion” en el PROMEDU eran
“Acciones de Apoyo”. Se trataba de proyectos escolares de acciones
complementarias destinados a reforzar la retencién escolar, a diferencia de los PIR
cuyo objeto era mejorar la calidad de la ensefianza y de los aprendizajes. Entre las
acciones de apoyo se encontraban las tutorias y acciones de seguimiento, evaluaciéon y
monitoreo de becarios y talleres para padres y becarios (BID 2007).

En cuanto a las becas, se preve que el segundo afio deben aumentar a 600.000
para poder incrementar el criterio de ingreso minimo familiar para que mas jovenes
pudieran acceder al programa. Ademas se estima que el monto pase de U$S 190
anuales a US$S 220, considerando el costo de oportunidad de estudiar para los jovenes
en situacion de pobreza y la mantencion del poder de compra de las becas (BID
2007). El mismo documento indicaba que estos cambios se basaban en el trabajo de
Morduchowicz (2007) mencionado en el capitulo anterior. De esta manera, vemos
cémo un andlisis tedrico del programa se reflejé en acciones de mejora. Inclusive se
menciona que existen otros ajustes en cuestion como la no exclusion de repitentes e
inclusion de hermanos como beneficiarios que se definirdn en base a una
investigacion que estaba siendo realizada. Es decir, en este caso existia una relacion
muy estrecha entre las modificaciones y las investigaciones que vimos en el capitulo
anterior. Este hecho refleja la relevancia de la investigacion.

Es interesante comparar la relevancia en términos monetarios del programa de
becas en comparacién el préstamo anterior. Recordemos que en el caso del
PROMSE, el subcomponente de apoyo a la equidad (Becas, Libros, PIR) representaba
el 66% del componente 1 (Reforma y Expansion de la Oferta de la Educacion Media)
y el 33% del total del préstamo. En el caso de PROMEDU, el componente 1 (Becas,
Textos, Acciones de Apoyo) representa el 83% del subprograma 1 (Mejoramiento del
Desempefio del Sistema Educativo Estatal) y el 47% del préstamo total. En términos

monetarios en el caso del PROMSE se invirtieron U$S 326,6 millones en becas, libros
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y PIR y en el caso de PROMEDU U$S 330 millones. Aunque los montos de
inversion total eran similares, en el caso del PROMEDU la relevancia del componente
que incluia las becas, la provision de textos y las acciones de apoyo era mayor.

Los organigramas de ejecucion de los préstamos fueron esencialmente iguales.
Sin embargo, en base a la experiencia del PROMSE, en el PROMEDU se
establecieron cuatro cambios fundamentales. Uno de ellos se relacionaba a la
ejecucion de procesos. Se estipulaba simplificar y descentralizar los procesos,
“...simplificando procedimientos, el aumento progresivo de la autonomia de gestion
de las jurisdicciones y la aplicaciéon, desde el inicio, de la revisién expost de
adquisiciones y desembolsos por parte del Banco para agilizar la ejecucion...” (BID
2007, p.22)

Tal como fue observado, anteriormente el poder de decision a nivel provincial
era escaso a pesar de que se presentaban condiciones diversas en las provincias. La
propuesta de PROMEDU implicaba disminuir gradualmente el nivel de intervencion
en las jurisdicciones, con el objetivo que 80% operen de manera descentralizada.
Basandonos en los observado en los capitulos anteriores, esta es la primera vez que se
intentd disminuir el control y los procesos burocraticos en pos de mejorar la gestion
del programa, lo que resulta muy interesante y por primera vez muestra un
alejamiento del modelo de implementacion top-down (Parsons 2007) que se venia
siguiendo hasta el momento.

El segundo cambio previsto era fortalecer el proceso de monitoreo y
evaluacion previendo evaluaciones operativas anuales. En tercer lugar se pretendia
modernizar la gestion, orientandola a resultados. Para esto se crearon indicadores de
distinto tipo que se definen de antemano y con los cuéles se debia efectuar un
seguimiento. También se consideré el desarrollo de un sistema de gestion e
informacion mas avanzado que permita hacer un seguimiento mas minucioso del
programa. En cuarto lugar, se pretendia mejorar la comunicacion entre los distintos
niveles ejecutores y sub-ejecutores “...a modo de garantizar la incorporacion de las
estrategias y orientaciones de politica educativa en la gestién diaria del Programa, lo
que contribuye a la “apropiacién” y sustentabilidad de las intervenciones” (BID 2007,
p.23).

El aumento de la importancia del seguimiento, evaluaciones e informacion
también se observa en el reglamento operativo. Por otro lado también se mencionaba

detalladamente a los talleres de inicio y cierre, entendiendose que se queria capacitar
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mejor a los organismos jurisdiccionales al igual que incrementar la comunicacion
entre los distintos niveles. Seria interesante revisar los estudios a partir del 2008 para
comprender si las modificaciones tuvieron el impacto buscado y si efectivamente se
efectud un seguimiento mas minucioso del programa y de los becados. También sera
preciso comprender como se reflejaron las diferencias entre los PIR y las acciones
complementarias en la implementacion. Finalmente es relevante entender como
afectd la mayor descentralizacion a los actores provinciales y si este cambio tuvo

efectos reales.
3.3 ¢Por qué cambiar?

Considerando que PROMEDU seguia con la linea del PROMSE, es preciso
considerar la evaluacion que se hizo de la linea de becas del PROMSE. De acuerdo al
BID, los resultados que se obtuvieron con el PNBE y con el PROMSE fueron
positivos al igual que la ejecucién del préstamo. Esto se basa especialmente en el
estudio de Heinrich y Cabrol (2004) que segun el organismo corrobora el impacto del
componente Becas. Si observamos las modificaciones que se hacen en el PROMEDU
con respecto al PROMSE, notamos una relacion estrecha con los estudios que se
efectuaron del programa en periodos anteriores. Esto es muy evidente en el caso de
los estudios de Morduchowicz que indican que debia aumentarse el monto de la beca
y el ingreso familiar minimo para poder acceder al programa.

Por otro lado, mas alld de los informes, podemos identificar lecciones
aprendidas a lo largo de los afios de implementacion del programa. Las intenciones
de mejorar el monitoreo y evaluacion, implementar una gestion orientada a resultados,
simplificar y descentralizar los procesos y mejorar la coordinacion intra e inter
institucional (BID 2007) fueron efecto del aprendizaje politico o burocréatico y del
desarrollo de nuevas ideas y estructuras organizacionales (Parsons 2009). Asi indica
la propuesta de préstamo, alegando que estos cambios provenian de “...la experiencia
previa del PROMSE, el anélisis de su gestion y resultados intermedios, asi como los
estudios realizados para formular el nuevo programa” (BID 2007, p.21). Es decir, los
cambios no fueron causados Unicamente por estudios, sino también por el aprendizaje

que se genera al implementar el programa.
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Figura 6: Principales cambios y posibles causas
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3.3.1 El Informe de la Auditoria General de la Nacion (2008): Gestion de deuda,

monitoreo y asignacion de becas

Al final de la ejecuciéon de PROMSE, la Auditoria General de la Nacion
efectu6 un informe de auditoria de gestion del subprograma I: “Mejoramiento de la
Calidad y Equidad en Educacion”. Dicho informe se centra especialmente en tres
actividades criticas de interés “por significatividad y materialidad” no siendo el
propésito evaluar temas técnico pedagogicos (Auditoria General de la Nacion 2008).
En primer lugar analiza la gestion de la deuda, en segundo lugar los aspectos de
seguimiento y monitoreo y en tercer lugar el componente de asignacion de becas. El
periodo analizado va de noviembre de 2003 al 31 de diciembre de 2008. La auditoria
arrojo observaciones interesantes en cada uno de los temas abordados.

VVeamos las observaciones relacionadas a la gestion de la deuda. En primer
lugar, se observa que la inversion total del PROMSE fue menor a lo que se habia
estipulado en el comienzo y esto se reflejaba en la inversion de cada uno de sus
componentes. El componente 3, “Fortalecimiento de la Gestién del Sistema
Educativo”, se suprime completamente. Este hecho resulta de cierta manera irénico
porque como veremos existian defectos importantes en la gestion del Programa tanto

a nivel central como jurisdiccional. EI subcomponente de becas vio una reduccion de
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alrededor de U$S 50 millones con respecto al presupuesto original, alcanzando un
cumplimiento del 70% (Auditoria General de la Nacion 2008).

La presentacion de los Planes Operativos Anuales (POA) al BID,
responsabilidad del UFI, presentd demoras sistematicamente y los mismos fueron
elaborados con criterios dispares, complicando la verificacion de las metas anuales
con el dinero proveniente del fondo. No se cumplié el cronograma, extendiéndose el
programa 180 dias. Esto derivO en que se tengan que pagar comisiones de
compromiso que exceden el 19,8%, “....lo cual representa un incremento sobre el
endeudamiento publico y es un indicio de ineficacia de la gestion” (Auditoria de la
Nacién 2008, p.20).

En cuanto al seguimiento y monitoreo, el informe recalca que desde un
comienzo los objetivos no fueron claros, lo que no permitid verificar resultados. En
el reglamento no se menciona un organismo responsable de disefiar los indicadores
que permitan evaluar la eficacia del subprograma, ni responsables por la fijacion de
metas, que tampoco fueron definidas cuantitativamente. Tampoco se establecieron
procedimientos alternativos de seguimiento y monitoreo (Auditoria General de la
Nacién 2008). El informe refleja la falta de informacion y la dificultad de efectuar un
seguimiento para poder determinar los efectos reales del Programa e inclusive para
implementar acciones correctivas en caso de necesitarse. Inclusive el informe
menciona que no queda claro en quién recaia la tarea de recopilar y medir datos. Mas
alla de los requerimientos del BID, vale la pena preguntarse si esto no tendria que
haber sido un interés especifico del MECyT y que deberia haberse realizado a pesar
de no existir instrucciones claras para hacerlo. Finalmente, es preciso agregar que en
el caso del PROMEDU se establecen metas cuantitativas claras, lo que representa una
de las mejoras con respecto al PROMSE.

Lo mismo ocurrid en el caso de los informes de gestion de mediano término,
que no se realizaron a pesar de si estar en el contrato de préstamo. Tal como explica
el informe “... en consecuencia, no se pudo cumplir con una de las premisas extraidas
del Reglamento Operativo General; esto es, contar con informacion para adoptar las
medidas necesarias para mejorar la gestion y planificacion del Programa en su
conjunto” (Auditoria General de la Nacion 2008, p.25). Tal como vimos
anteriormente, sin seguimiento y monitoreo no es posible comprender lo que
realmente ocurre a nivel global y consecuentemente implementar mejoras. Este ha

sido un problema constante a lo largo de los méas de 10 afios de existencia del PNBE.
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Los puntos mencionados relacionados al seguimiento y monitoreo parecen haber
impactado en el disefio del PROMEDU. En el nuevo programa se definen claramente
los indicadores que deben seguirse, al igual que el organismo que debe hacerlo. Resta
preguntarse si esto realmente se cumpliria ya que la experiencia demuestra que no
siempre los reglamentos se cumplen.

Finalmente, en cuanto a la linea de accion de Asignacién de Becas, se observo
que no se cuenta con “...sistemas, documentos Yy criterios consistentes,
procedimientos idoneos ni metas definidas para realizar un seguimiento eficiente de la
gestion y monitorear su eficacia” (Auditoria General de la Nacion 2008, p.25). Es
llamativo que este defecto del programa fue mencionado en varios de los documentos
estudiados y sin embargo nunca se generaron acciones de mejora. Inclusive fue
mencionado por Ravela (2000) casi 10 afios antes y sin embargo no se tomaron las
medidas correctivas adecuadas.

Es posible arriesgarse a decir que tampoco hubo un diagnéstico detallado del
problema original que las becas intentaban solucionar, lo cual condiciona la
posibilidad de efectuar las correcciones necesarias. El informe de auditoria inclusive
menciona que existen deficiencias en la accesibilidad, consistencia, integridad y
oportunidad de la informacion necesaria para la ejecucion de la linea de accion y que
una de las causas posibles es que existen capacidades humanas y materiales
totalmente distintas en cada circuito. Es evidente que el Programa no proveia
suficiente capacitacion y recursos a las escuelas cabecera a pesar de que ellas son la
Unica fuente de informacion. Es imperativo reconocer que si la informacion no se
genera precisamente y oportunamente en este nivel, entonces se pierde. En el
PROMEDU se preveia dar mas autonomia a las Provincias en este sentido, sin
embargo son las Provincias las que luego debian decidir si invertir en este aspecto.

Este informe nuevamente refleja que existian dificultades de gestion que
inclusive se reflejaban en atrasos y aumento en el costo de la deuda con el BID. Por
otro lado, gran parte de las observaciones se refieren a la falta de informacion con
miras en el largo plazo. Nuevamente pareceria que el “dia a dia” era la prioridad sin
importar las acciones que permitirian mejorar en el largo plazo, como lo es la
generacion de informacion. No solamente no se puede medir adecuadamente el
efecto del Programa sino que se pierde la oportunidad de mejorar durante la ejecucién
para aumentar los efectos de la inversion aprendiendo de la experiencia. Sin

embargo, no podemos ignorar que algunos de los puntos observados se intentan
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mejorar en el caso del PROMEDU y posiblemente este informe haya tenido alguna
influencia. Por otro lado, que la normativa mejore no implica que esto ocurre

automaticamente en la préactica.
3.3.2 2007-2008: El Ministerio de Educacion hace foco en los informes

Es pertinente nombrar y brevemente delinear un set de informes que se
generaron por parte del Ministerio de Educacion y DINIECE a lo largo de los afios
2007 a 2009. Serd interesante evaluar si estos informes tuvieron algun efecto en la
politica de becas al finalizar PROMEDU. Por otro lado, es importante tener en cuenta
el hecho de que los informes se hayan realizado.

A comienzos del 2008 se finalizé el set de dos informes, uno cualitativo y otro
cuantitativo, que miraban distintos aspectos de la Politica de becas. Estos informes se
basaron en la estructura del PROMSE y son paralelos al comienzo del PROMEDU,
con lo cual las observaciones por lo general no toman en cuenta los cambios entre un
programay otro. Por otro lado, a fines del 2008, se cred un “informe de informes”, en
el cual se intentaban encontrar orientaciones para la politica de becas mediante el
andlisis de los informes efectuados hasta ese entonces. EIl mero hecho de que se
realizaron estos informes podria indicar que se le comenzaba a dar mas importancia a
la investigacion y me atreveria a decir que también a su relacion con la hechura y

revision de las politicas.
3.3.3 El Informe de Sinisi y Montesinos (2009): EIl Programa en la escuela

A pesar de que el enfoque del presente trabajo es en el disefio tedrico de la
politica, utilizaremos el informe cualitativo para revisar brevemente qué sucede
efectivamente en la implementacion desde la perspectiva de los actores escolares.
Focalizar en la brecha de la implementacién (Grindle 2009) nos permitira comprender
otros aspectos que deben tenerse en cuenta a la hora de disefiar una politica educativa
de esta naturaleza. EIl informe de Sinisi y Montesinos (2009) encontraba que “...la
presencia de las becas estudiantiles genera debates y tomas de posicion por parte de
los actores escolares, que incluyen pero también, van mas alla de este dispositivo
puntual” (Sinisi y Montesinos 2009, p.114). El Programa atravesaba diversos actores
en los distintos niveles antes de llegar a la escuela, y en cada nivel se percibia de
distinta manera, con lo cual no siempre se implementaba y se percibia de la misma

manera que indicaba la resolucion.
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La investigacion se centra en la ciudad de Buenos Aires y en los casos
estudiados los actores escolares suelen expresar su confusion y descontento con el
PNBE. Los estudiantes emiten quejas por el atraso en los pagos al igual que los
directivos y maestros. En las escuelas también se menciona la sobrecarga de trabajo
que implicaban las tareas que se requerian para cumplir con el programa, y por otro
lado la falta de poder de decision que se tenia a nivel local. Esto hacia que la escuela
se transforme en una especie de “mediador” entre los alumnos y quienes gestionaban
el programa a pesar de no comprender su funcionamiento. Las escuelas debian
responder y hacerse cargo de demandas por parte de alumnos y padres en las que poco
tenian que ver. Por esto, las escuelas demandaban mayor participacion en la gestion
aludiendo a que conocian mejor a los chicos y podian desplegar mayor eficacia en la
distribucion de las becas (Sinisi y Montesinos 2008). Las becas eran vividas como
algo “externo” a la dinamica escolar que era impuesto, que “bajaba” desde otras
instancias de gobierno y ellos debian ejecutar.

El mismo E4 defini6 que el punto mas débil del programa era la
comunicacion. Segun el entrevistado el problema puede traducirse en técnicas de
comunicacion y politica, implica “...convencerlos que una sociedad de iguales es con
iguales. Queremos todos una sociedad de iguales pero que ellos se adapten a
nosotros.” Indica que efectivamente los maestros y directores por lo general no se
sienten incluidos en el programa. Por un lado explica que ideoldgicamente el
Ministerio Nacional no estaba alineado con muchas de las provincias, pero reconoce
que esto se basaba principalmente en un problema de comunicacion. Por otro lado
expresa que el problema de comunicacion también se basaba en que el Ministerio
Nacional y los Ministerios Provinciales no tenian estructuras ni canales de
comunicacion con las escuelas. En sus palabras “...seguimos funcionando con una
estructura de comunicaciéon desde Sarmiento con los supervisores. Y la verdad que
esto cien afios después demuestra que tiene limites... y es un limite”. Lleva el
problema mas alld del Programa de Becas explicando un problema que abarca la
totalidad del sistema educativo escolar argentino.

E4 ademas reconocia la dificultad de implementar un programa nacional en un
contexto federal, explicando que por lo general los directores reclamaban que ellos
podrian hacer mucho mas si el dinero les fuera entregado a ellos y no a los alumnos
en forma de becas. E4 se alinea con este pensamiento ideoldégicamente pero explica

que el hecho de que un director sea capaz de hacer maravillas con el dinero no
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implica que sea asi en todos los casos. Reconocia las diferencias entre escuelas y la
dificultad de implementar el mismo programa para todas.

Fueron pocos los actores escolares que en algin momento mencionaron los
PIR o la entrega de libros, y al nombrar estos componentes generalmente aparecen
desasociados de las becas. En cuanto a los PIR, se aludia nuevamente al retraso del
pago, que desmotivaba su implementacién, e inclusive una escuela desconocia su
existencia (Sinisi y Montesinos 2008). Las autoras también eluden nuevamente a la
complejidad de implementar un programa Nacional en un contexto Federal.
Distinguen algunas dimensiones que contribuyen a dicha complejidad tal como el
acoplado de diversas mediaciones que se corresponden a las diversas instancias
politico-burocraticas y administrativas. También hacen referencia a que las relaciones
entre las diversas instancias estan permeadas de expectativas y requerimientos acerca
de quién debe hacer qué y esto choca con lo que sucede efectivamente (Sinisi y
Montesinos 2008).

A modo de resumen, entendemos que los actores escolares no tomaban el
Programa como algo propio, sino impuesto y con lo que no podian hacer nada para
mejorar. Tanto los alumnos como los directores y maestros presentes en los casos
estudiados manifestaron insatisfaccion con el Programa en alguno de sus aspectos.
Por lo general existia falta de informacion acerca de su funcionamiento y
especialmente alrededor del sistema de asignacion de las becas. Los alumnos
inclusive manifestaban que las becas no van a los “mas pobres”. Los maestros, al no
ver el Programa como propio ni sentirse parte, expresaban que no sentian motivacion
alguna para colaborar. También es llamativa la poca importancia que se le daba a los
componentes pedagdgicos, especialmente teniendo en cuenta que a nivel tedrico a lo

largo del tiempo se enfatizaba que su importancia deberia ser creciente.
3.3.4 El Informe de Serulnikov (2008): Un intento de recompilar la informacién

El altimo informe a mencionar, es el realizado por Serulnikov et al en
noviembre 2008. Este documento es interesante no Unicamente por su contenido sino
especialmente porque constituye un intento por parte de actores del Ministerio de
compilar los resultados de algunas de las evaluaciones e informes efectuados del
Programa a lo largo del tiempo con el objetivo de buscar “Orientaciones para las
politicas de becas estudiantiles”. Se reconocia gran parte de la produccién de

informacion del PNBE y se intentaba comprender como esta produccién de
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informacion podia colaborar con la formacion y modificacion de politicas publicas.
Este punto de vista es un gran avance con respecto a perspectivas anteriores.

Sobre este informe, E4 explica “... el afio pasado pedimos un informe sobre
los informes. O sea, formamos un equipo que junte a todos los informes y nos haga
un informe de como leer esos informes. Todos coinciden en esto que te digo (que las
becas ayudan a retener los pibes en la escuela y en que el programa tiene dificultades
administrativas). Y después todos marcan problemas diferentes que son inherentes a
las politicas sociales de transferencia monetaria focalizada. Todos esos programa
tienen problemas administrativos, todos, los latinoamericanos, los europeos, todos.
Una lectura que yo no comparto es que es un problema de las malas burocracias
Latinoamericanas.”  El entrevistado admite parte de los problemas, aunque
simplificandolos a “administrativos” pero de cierta manera los justifica sin aludir a
maneras de resolverlos. Algo que podria llevar a soluciones en el futuro, es explicado
en clave politica y no conduce a soluciones especificas para cada problema. Es
posible pensar que el entrevistado esta defendiendo la gestion en curso, justificando
los problemas y rescatando tnicamente lo que considera positivo.

Sin embargo, si se le pregunta qué pasa exactamente con los informes E4
explica que este informé llevo a trabajar sobre un diagndstico, acciones, resultados
esperados, medios de verificacion, plazos, responsables, estructura y estado de
situacion. Indica (la entrevista fue realizada en noviembre 2009) que las acciones ya
estaban tomadas aunque iban a cambiar con la asignacion universal por hijo que habia
surgido ese mismo afio. La evaluacion y analisis de las acciones tomadas a partir de
este informe van mas alla de este trabajo, sin embargo son un punto de partida
interesante para un nuevo estudio. Para lo que compete a este trabajo, es remarcable
que se haya producido este informe y que a pesar de que no exista humildad para
reconocer errores, existieron acciones derivadas. Vemos que efectivamente la
generacion de informacidn se relaciona con acciones a tomar.

El informe delinea principalmente los aspectos que mencionamos
anteriormente y no solamente se refiere al PNBE, sino también al Programa Todos a
Estudiar (TAE). En cuanto a los mecanismos de seleccion de los destinatarios las
investigadoras expresan que han ido cambiando a lo largo del tiempo con intenciones
de adaptarse a distintas realidades pero que esto generd poco espacio para la
consolidacion y evaluacién de los cambios implementados. También se reconoce que

debia evaluarse el marco general del PNBE: monto, tope de ingresos familiares y
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cantidad de beneficiarios por familia. También debian reevaluarse las maneras en que
el pago pueda hacerse a término y la poblacion objetivo (Serulnikov 2008).

En cuanto a la gestion central del PNBE el trabajo indica que *“...el
ordenamiento por jurisdicciones y la seleccion de las escuelas deberia ser la
consecuencia (y no el punto de partida) en el proceso de identificacion de los
beneficiarios” (Serulnikov 2008, p.72). Este punto fue criticado a partir de los
primeros informes en el comienzo del 2000. Inclusive se vuelven a mencionar los
problemas de comunicacion y falta de informacion, no solamente en el caso del
PNBE sino también en el caso del TAE lo que nos conduce a pensar que, tal como
indicd E4, este es un problema que va mas alld del PNBE. Finalmente, las autoras
mencionan que se requieren acciones para reorganizar el sistema informatico y las
bases de datos para poder adquirir consistencia y calidad en los datos (Serulnikiv
2008). Es interesante considerar que estos son todos puntos que han sido
mencionados anteriormente, pero que por primera vez se presentan claramente como
punto de partida para lineas de accion futura.

Se recomendaba implementar acciones para mejorar la articulacion entre las
estrategias de la gestion jurisdiccional y nacional y fortalecer los equipos
jurisdiccionales (Serulnikov 2008). Este punto esta nuevamente relacionado a los
problemas de comunicacién y consecuente circulacion de la informacion. En cuanto a
los problemas en la gestion escolar se mencionan nuevamente los que hemos descrito
y el documento indica que la propuesta de mejora incluye la formacion de “equipos
institucionales” para la gestion de los programas que recibirdn un apoyo financiero.
Sin embargo las autoras aclaran que las funciones de este equipo no estan definidas y
que ademds existen también problemas de comunicacion y especialmente falta de
informacion.  Se proponen implementar mayores instancias de capacitacion e
intercambio, sin embargo los detalles no se especifican. Finalmente las autoras
mencionan que debe reevaluarse méas sisteméaticamente el modelo de gestion del
PNBE vy su funcionamiento en las escuelas cabecera (Serulnikov 2008).

Este es un ejemplo de un documento que relaciona estudios efectuados con
posibles acciones para mejorar. Sin embargo, las acciones no se detallan dado que al
momento de presentar este trabajo aun eran propuestas. Por otro lado, es interesante
ver como los problemas son recurrentes a lo largo de los 11 afios que llevaba en el
2008 el PNBE. Inclusive al finalizar el trabajo se menciona nuevamente que el

impacto de las becas en los niveles de retencion existen (sin detallarlos o
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cuantificarlos), pero que sin embargo no es asi en los aprendizajes y que deberian
estar acompafadas de estrategias de intervencion pedagogica (Serulnikov 2008). En
2008 se abordan estos problemas sistematicamente por primera vez a pesar de que los
mismos fueron mencionados por Ravela en el afio 2000. No se mencionan acciones
implementadas desde ese entonces ni sus resultados, lo que nos lleva a plantearnos en
la seriedad de las propuestas de mejora y en si efectivamente se implementaran. Tal
como mencionamos anteriormente, este es un campo de trabajo interesante para un
futuro trabajo.

4. Resumen Comparativo: El Programa de Becas a través del tiempo
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IVV. Observaciones Finales

El Programa Nacional de Becas Estudiantiles surge en el afio 1997 como
componente del Plan Social Educativo. A pesar de que en el periodo estudiado
existieron cambios sustanciales en distintos aspectos del entorno, el Programa
mantuvo su esencia. EIl Programa estuvo dirigido desde el comienzo a reducir el
abandono escolar, pero este problema fue adquiriendo caracteristicas distintas a traves
del tiempo. Al crearlo el no se efectud un andlisis estructurado de los rasgos del
abandono escolar que permita disefiar una politica que se adapte a las necesidades
especificas de Argentina. La politica se formul6 en base a percepciones, creencias y
opiniones de los distintos actores involucrados y de manera incrementalista. A lo
largo del tiempo fue modificAndose de la misma manera; es posible decir que en
ninguna ocasion se presenta un modelo racional de analisis del problema y una
consecuente adaptacion de la politica.

El abandono escolar es un problema complejo. En el problema convergen
causas economicas, sociales y educativas y éstas toman distinta forma en las diversas
regiones de Argentina. Sin estudios contundentes, el espacio para la interpretacion es
muy amplio. En términos de Ball (2002) en el caso del PNBE se ve claramente la
codificacion y decodificacion de la politica por los actores involucrados a través del
tiempo. Tanto la politica como el problema del abandono escolar adquieren distintos
significados en cada periodo. En el caso de la interpretacién del abandono escolar, es
probable que la reinterpretacion se vea profundizada por la falta de datos concisos y
sistematicos que permitan hacer un seguimiento del problema a lo largo de los 11
afios estudiados. Entonces, se implementa una solucion que parece demasiado simple
para un problema tan complejo.

Cada entrevistado al igual que quienes presidieron en Ministerio en los
distintos gobiernos toman el Programa como propio y lo asocian a la estructura
valorativa del gobierno de turno. Esto también se puede leer a través del marco
normativo, durante los primeros afios la politica se asocia principalmente a los nuevos
roles que tiene que cubrir el Ministerio sin escuelas (Ley Federal de Educacion) y mas
adelante a La Ley de Educacion y la consecuente extension de la escolaridad
obligatoria. En este caso es preciso considerar la importancia politica que tiene una

politica de transferencia monetaria para cualquier gobierno y por tanto la dificultad de
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cuestionarla. Por otro lado no podemos dejar de considerar la trayectoria que poseen
este tipo de programas en la region.

A lo largo del tiempo no hay acuerdo entre los actores sobre las causas del
problema y consecuentemente si el programa era educativo o social. Entonces el
dilema se traduce en si corresponde clasificar las erogaciones como educativas o de
asistencia social (Morduchowicz 2007). Aun en 2008 existen posiciones opuestas con
respecto a este punto y consecuentemente no hay acuerdo en la utilizaciéon del monto
de la beca que por tanto no tiene un destino particular. EIl hecho de que esto no este
claro a lo largo del tiempo complica la definicion de un monto correcto para la beca.
Es importante comprender el problema en profundidad para luego poder traducirlo en
las especificaciones cientifico-técnicas de la politica que van a ser las que hagan que
la politica efectivamente cumpla sus objetivos y modificarla en caso de ser necesario.

A pesar de las diferencias en el contexto y en los rasgos del abandono escolar
a lo largo del tiempo, el problema de la diferencia en el acceso al sistema educativo
entre los distintos grupos socio-econdmicos se extiende a lo largo del periodo 1997-
2008 y una politica de becas es adecuada para enfrentar este problema (Reimers
2000). Sin embargo, esto no quiere decir que es solucién por si misma. Por ejemplo,
la misma linea de politicas compensatorias mantiene que debe proveerse un
tratamiento desigual de los desiguales, y esto también debe manifestarse en
diferencias en el curriculum o con politicas que intenten hacer equivalentes las
condiciones de ingreso al sistema educativo (Reimers 2000). Esto quiere decir que a
pesar de que el PNBE es una accion que puede considerarse adecuada, debe
complementarse con otras acciones, no solo de parte del Ministerio de Educacion,
sino también por parte de otros Ministerios. Si por un momento suponemos que las
becas efectivamente mantienen a los nifios en la escuela, no podemos dejar de
considerar que pueden estar generando marginalizaciéon por exclusion (Aguerrondo
2001), es decir, excluidos dentro del sistema educativo (Abdala 2001).

Por otro lado, mirando el Programa a través de las teorias de equidad y justicia
social (Sen 1995, Bolivar 2005, Connel 1999, Rawls 1979) encontramos otras
limitaciones. EI hecho de que todos los nifios accedan al Secundario no implica
justicia. Es posible que distintos nifios requieran distintos “Secundarios” para obtener
los mismos resultados. Para que haya real justicia, habria que romper la logica del

sistema educativo modificando el sistema méas profundamente.
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Tanto las investigaciones revisadas como las interpretaciones de los actores,
los cambios y los distintos programas del que forma parte la linea de becas denotan el
traspaso de un problema que en principio se creia que era causado por razones
econdmicas a un problema que también es inherente al sistema educativo de nivel
Secundario e inclusive de su integracion con el nivel primario. Una manera de
corroborar esto es la denominacién que poseen los Programas que contienen a las
becas a lo largo del tiempo. En primer forma parte del Plan Social Educativo, y luego
los planes comienzan a incluir frases como “Mejoramiento del Sistema Educativo”
(PROMSE). Esto también se manifiesta en el marco normativo, que representa las
creencias valorativas del gobierno. Durante el mandato de Filmus se decretan varias
leyes que intentan reforzar el sistema Secundario. Por otro lado, no podemos dejar de
mencionar que a pesar de que existen acciones para mejorar el sistema educativo
Secundario son muchos los casos en los que estas acciones no se implementan, como
lo fue con el caso del subprograma de las TIC en el PROMSE. Es decir, encontramos
una diferencia entre lo normativo y la practica.

Los estudios cientificos del abandono escolar en argentina exponen distintas
razones por las cuales los nifios abandonan el Secundario dejando ver que el problema
no es simplemente econdmico. En este sentido, son varios los estudios que
mencionan que debe prestarse méas atencion a los componentes pedagdgicos. Sin
embargo es poca la evidencia de que esto se haya hecho. Basandonos en los
reglamentos operativos, es posible creer que la importancia de los componentes
pedagdgicos aumenta a través del tiempo. Esto no se evidencia en la practica, lo que
denota la existencia de las brechas en la implementacion (Grindle 2009). Esto ocurre
no solamente por la influencia de los varios niveles existentes antes de que la politica
Ilegue a la practica, sino también por problemas administrativos.

Esto nos lleva a mencionar algunas consideraciones acerca del modelo de
implementacion del Programa. En primer lugar se adopta un modelo top-down
basado en la experiencia previa con el PSE. Sin embargo, para que este mecanismo
sea efectivo, deben cumplirse condiciones que no se cumplen. Por ejemplo, debe
haber buena comunicacion, los objetivos deben ser claros para todos los involucrados
y no debe existir presion de tiempo. Ninguno de estos requisitos se cumplen y como
vimos a través del trabajo todos representan grandes problemas en la implementacion

del PNBE. A partir del PROMEDU se insiste en que el modelo de gestion dara mas
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autonomia a las Provincias en la implementacion, seria interesante en un futuro
trabajo evaluar si esto efectivamente sucedid y cuales fueron sus efectos.

Por otro lado, la implementacion del PNBE ilustra las dificultades de
implementar un Programa Nacional en un Contexto Federal. Para empezar, como
vimos en el estudio del PASSP (PNUD 2007), el problema del abandono presenta
caracteristicas distintas en cada region, por lo cual seria pertinente pensar que existen
distintas estrategias que serian més efectivas en cada contexto. Por otro lado, en cada
region el monto de la beca necesario para generar un impacto es distinto (Finnegan
2007, Morduchowicz 2007). Finalmente, tal como menciona E4 existen problemas de
alineacion politica entre el Gobierno Central y las Provincias y entre las Provincias y
las Escuelas que generan trabas a la hora de implementar la politica. Esto podria
mejorarse mediante una buena estrategia de comunicacion, sin embargo esta no existe
y tampoco una estructura que la posibilite. Esto ilustra otro de los problemas
subyacentes al sistema educativo argentino.

Otro punto importante es la falta de articulacion entre distintos programas del
Ministerio. Un caso de interaccion de programas interesante es el del Programa de
Becas con el Programa Todos a Estudiar (TAE). En este caso, una vez que los nifios
dejaban el Programa de Becas debido a repitencia, la Unica manera de acceder a un
programa similar era mediante el abandono. Una vez que abandonaban la escuela
podian acceder al TAE. Es recomendable mirar la interaccion de la politica con otras
politicas educativas y de otras areas del gobierno, como la social. Un problema
complejo como el abandono escolar puede combatirse de manera efectiva desde
distintas areas de un Gobierno.

Como se pudo interpretar a lo largo del estudio, por lo general se pone mucho
esfuerzo en la gestion del dia a dia, y no tanto en mirar los resultados, enfocar el largo
plazo e implementar soluciones méas profundas y duraderas. Hasta los afios 2007-
2008 no hay un esfuerzo visible por crear conocimiento, por profundizar en los
problemas y encontrar soluciones de largo plazo. La gestion del dia a dia es siempre
un “problema” a resolver, por lo que los sucesivos informes mencionan problemas de
gestion en el programa. Sin embargo, en el periodo estudiado no se visualizan
soluciones claras para los problemas administrativos. Es preciso pensar en los
equipos que deberian ser responsables de generar informacion y cuales serian los
mecanismos a través de los cudles este conocimiento se puede transformar en

politicas educativas.
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En cuanto al ciclo de la informacién de la politica publica (Parsons 2007), tal
como anticip6 el autor, no resulta facil establecer una relacion entre las
investigaciones realizadas y los cambios en la politica. Es mas probable que los
cambios se relacionen a los cambios en el entorno, al aprendizaje politico-burocréatico
y al desarrollo de ideas y estructuras organizacionales. Como mencionamos
anteriormente no existen muchos analisis estructurados y la falta de informacion
sistematica es uno de los problemas que se manifiestan a lo largo del periodo
estudiado. No es posible hacer un seguimiento adecuado ni establecer una relacion
causal entre la politica y sus posibles efectos excepto en algunos periodos donde se
posee parte de la informacién. En el caso del estudio efectuado por Ravela (2000) se
nota que tuvo algun impacto en la politica, y ademas este estudio es mencionado por
los actores entrevistados. Sin embargo los estudios por lo general son escasos.

Por otro lado, la generacion de informacion adquiere mayor importancia a
partir de los dltimos afios del PROMSE y luego en el PROMEDU. En 2007-2008 se
generan varios informes e inclusive el de Serulnikov (2008) se relaciona a una
propuesta de mejora del programa. Sera interesante evaluar y estudiar esta propuesta
en un estudio futuro, tanto el texto como su implementacion. La falta de informacion
no es solamente importante para poder generar evaluaciones y recomendaciones
tedricas, sino también se menciona que el seguimiento de los becados es un
dispositivo importante a la hora de aumentar la probabilidad de que permanezcan en
el sistema. La investigacion que requirio el presente estudio también demostré que
los datos educativos son escasos no solamente en el caso del Programa de Becas sino
gue los indicadores educativos tampoco son constantes, manifestando otro problema
del sistema educativo que va mas alla del Programa de Becas. Para futuras politicas
se recomienda que en su disefio y reglamentacion se incluyan instancias de evaluacion
que también puedan compararse a las evaluaciones del problema que la politica
intenta resolver.

Para finalizar, si tuviéramos que resumir el trabajo en pocas lineas, podemos
decir que el origen, la formulacién e implementacion del Programa Nacional de Becas
Estudiantiles no siguié un modelo teérico de analisis sistematico sino que estuvo
basado en las posibilidades de financiacion, el presupuesto y en solucionar los
problemas que se percibian desde los organismos internacionales y las autoridades
locales en cada periodo. Es posible pensar que si se hubieran hecho analisis mas

sistematicos tanto en su origen como en los distintos periodos de implementacion la
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politica podria haber causado un impacto mayor. Sin embargo, también debemos
reconocer que existe un aprendizaje por implementar una politica durante 11 afios y a
medida que pasa el tiempo se intenta poner més énfasis en los problemas inherentes a
la escuela secundaria y en la importancia que posee la generacion de informacion y la
investigacion.

Finalmente, adelantandonos en el tiempo, en 2009 de la asignacién universal por
hijo generd la descontinuacion del Programa Nacional de Becas. Este nuevo subsidio
busca mejorar la situacion de menores adolescentes en situacion de vulnerabilidad
social (Decreto 1602/09) proveyendo una transferencia monetaria por hijo a las
familias de bajos recursos. Se resuelve que dicha transferencia monetaria se solapa
con el PNBE y por tanto lleva a cuestionar y eliminar el Programa de Becas. El
presente trabajo podria constituir un insumo para la tarea de repensar el Programa de

Becas en este nuevo escenario.
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Cuadro 1: Monto de la Beca Real y Ajustado por el IPC
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Fuente: Construccion Propia en base a Morduchowicz 2007.

Cuadro 2: Valor de la Beca actualizado a 2007 considerando diversas variables
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Cuadro 3: Evolucion del PNBE en términos de escuelas participantes
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Fuente: Construccion propia en base a Ravela 2000, Serulnikov 2008, Morduchowicz 2007, Cosse
2005, Ravela 2006, Finnegan 2007.

Cuadro 4: Evolucion del PNBE en términos de alumnos becados y comparacion con

el cupo y los aspirantes
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Fuente: Construccion propia en base a Ravela 2000, Serulnikov 2008, Morduchowicz 2007, Cosse
2005, Ravela 2006, Finnegan 2007.%°

8 A pesar de que el dltimo informe por parte de DINIECE fue efectuado por Serulnikov en el afio
2008, no se poseen datos de la cantidad de alumnos becados y aspirantes a partir del 2004.
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Cuadro 5: Tasa bruta de escolarizacion en el nivel Secundario 1997-2007
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Fuente: EFA Monitoring Report 2010
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Cuadro 6: Porcentaje de establecimientos de nivel medio comin con porcentaje
severo de alumnos salidos sin pase en 2005 y cobertura del PNBE en el afio 2007, por

provincia. Sector estatal.
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Fuente: Elaboracion propia en base a PNUD 2009.
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Cuadro 7: Indice de Precios al Consumidor GBA base 1999=100
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Fuente: INDEC

Cuadro 8: Variacion Porcentual del indice de Precios al Consumidor GBA base

1999=100 con respecto al Periodo Anterior
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Fuente: INDEC
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