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1 Abstract.

La crisis institucional y econémica del pais de los ultimos afios, incidid sobre
la continuidad de las politicas educativas que pusieron en marcha los gobiernos a partir
del afio 2000, aunque los procesos generales de implementacion siguieron en la mayor
parte de las jurisdicciones.

La pauperizacion acelerada y la fragmentacion social hizo que el sistema
educativo se concentrara en atender a los sectores mas vulnerables; a través de
mecanismos de ayuda social, programa de becas, apertura y sostenimiento de comedores
escolares, entre otras acciones.

La gestion que se extendio entre enero de 2002 y mayo de 2003, denominada
de transicion, propuso la aprobacion de un Plan Federal de Educacion, que pretendia
atacar, de manera prioritaria, las consecuencias educativas de la crisis social,
fundamentalmente a través de politicas compensatorias.

El Plan Federal Educativo 2002 - 2003 aprobado por el Consejo Federal de
Culturay Educacién en abril del afio 2002, establecié una serie de lineas de accion para la
naciony las provincias, orientadas a fortalecer las dimensiones de equidad y calidad de la
oferta educativa basica. Ademas, planteo la necesidad de garantizar lo que se define como
“condiciones de educabilidad” a través de acciones en cinco estrategias politicas, una de
ellas seria la creacion de Politicas para el Mejoramiento de la Calidad Educativa para que,
a partir de la crisis expresada por los bajos rendimientos de las mediciones de calidad y
los altos indices de repitencia, se intervenga a fin de garantizar la formacion de
ciudadanos capaces de realizarse personal y socialmente. En estas condiciones de
espacios politicos surge el Programa de Mejoramiento del Sistema Educativo (PROMSE).

De este modo, la investigacion buscd analizar la incidencia de la
implementacion del programa PROMSE (Programa de Mejoramiento del Sistema
Educativo), en la capacidad de gestion de la politica educativa rionegrina durante el
periodo 2004-2008. Se realizd un analisis en la dimension administrativa del sistema, para
la aplicacion de este programa.

Los objetivos perseguidos giraron en torno a: a) conocer la eficiencia del
programa; b) averiguar si hubieron dificultades en el proceso o etapa de implementacion y

ejecucion del PROMSE; c) indagar sobre los alcances de los objetivos y metas planeadas
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por el programa; d) saber acerca de la estabilidad y rendimiento del programa en el
desarrollo de las politicas educativas, ejecutadas en ese momento en la provincia de Rio
Negro; e) describir el contexto en el que se desarroll la capacidad de gestién de la
politica educativa rionegrina, antes y después de la implementacion del programa; f)
analizar la incidencia del programa PROMSE en la capacidad de gestion de la politica
educativa rionegrina, es decir, si fue considerado como una politica especifica o
transversal.

La metodologia de estudio utilizada, intentd6 describir con pretension
interpretativa, la capacidad de gestion de la politica educativa rionegrina durante el
periodo 2003-2008; y puntualizar, la ejecucion del programa PROMSE durante el 2004-
2008 a través del andlisis que se obtuvo como resultado de la evaluacion de su
implementacion. A partir de las entrevistas realizadas, se pudieron distinguir las fallas o
vicios que surgieron durante su ejecucion producto de las falencias de este tipo de
programas formulados a partir de modelos de racionalidad limitadal

1Segun la teoria de Simon, aplica el modelo de racionalidad limitada en el andlisis de politicas, ya que
siguen un ciclo fijo (formulacion-decisién-implementacion-evaluacion) del que se esperan unos resultados
que se correspondan con los objetivos que han dado pie a la aparicion de las politicas puablicas. La
racionalidad limitada de Simon es un concepto seglin el cual ningln individuo puede tener todo el
conocimiento de los elementos de conjunto de una situacién, ni de todos los resultados de los actos que
pueda emprender, ni de todas las opciones posibles, y asi sucesivamente, la tarea es reemplazar la
racionalidad global del comportamiento humano con un comportamiento maduramente racional compatible
con las posibilidades reales de acceso a la informacion existente y las capacidades de procesamiento en las
personas, las organizaciones y en sus respectivos entornos.

8
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CAPITULO |

El proposito de este capitulo es dar a conocer los indicios y precedentes
tedricos que se utilizaron para llevar adelante la investigacion, contrastando una guia de
variables que se origina con el planteamiento y formulacion del problema. A partir de ahi
fueron surgiendo los objetivos, las hipotesis, el enfoque metodoldgico y tedrico que

conforman el esqueleto del trabajo.

1 Planteamiento y Formulacion del Problema.

A finales de la década de los 90', Argentina casi alcanzaba la universalizacion
de la educacion para el tramo de EGB 1y EGB 2 pero, pese a los esfuerzos, registraba
problemas de retencion y de egreso en el nivel medio y, de cobertura en el nivel inicial (4
afios)2 asi como de desempefio en todo el trayecto escolar, con importantes variaciones
entre regiones y entre el medio urbano, suburbano y rural. En este contexto, el PROMSE
se origind como un programa centralmente orientado a la mejora en la educacion
secundaria, principal “cuello de botella” del sistema educativo argentino. Su capacidad
politica tuvo su inicio previo al peor momento de la crisis 2001. El programa se aprob6 en
septiembre de 2001 por el Directorio del Banco Interamericano de Desarrollo, a tres
meses de la crisis politica del afio 20013 luego se reformul6 y se firmé el contrato de
préstamo en el afio 2003, y los arreglos institucionales correspondientes se desarrollaron
durante el 2004, comenzando en el 2005 el ritmo activo de ejecucion. Las metas del
objetivo de desarrollo, inicialmente previstas para el afio 2008, recién se alcanzaron a
fines del 2011, dos afios después del plazo final de desembolso del programa.

Pero las dificultades fueron notorias en sus fases de implementacion y
ejecucion, dado que al ser un programa financiado mayoritariamente con fondos
internacionales, innovador a lo que se estaba acostumbrado a realizar en cuanto a
procedimientos y control de legalidad, su incidencia en la calidad de la gestion publica y
la ausencia de un método eficaz y sistematico en la administracion central y estructura
organizacional del Ministerio de Educacion rionegrino, termind por convertirse en un
factor critico, para ser llevado a cabo.

En este sentido, el interrogante de la investigacion gira en tomo a responder

2 Martinez. E. y Otros “Informe de Torninacién de Proyecto: PCR PROMSE”. Publicado por Inter —
American. Development Bank en pag. web: www.iadb.org
3dem.
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cémo incidid la implementacion del programa PROMSE, en términos de calidad,
eficiencia y equidad propuestos por el programa, en la capacidad de gestion de la politica
educativa rionegrina durante el periodo 2004-2008.

2. Objetivos Generales.
Describir y analizar la implementacion del programa PROMSE y su

incidencia en la capacidad de gestion de la politica educativa rionegrina.

2.1 Objetivos Especificos.

a) Conocer la eficiencia del programa.

b) Conocer y analizar los desvios y tropiezos del programa que sufri6 antes y después de
su implementacién.

c) Conocer el alcance de los objetivos y metas planeadas por el programa.

d) Conocer la estabilidad y rendimiento del programa en la provincia de Rio Negro.

e) Describir la capacidad de gestion de la Politica Educativa Rionegrina antes y después
de la implementacién del programa.

h) Analizar la incidencia del Programa PROMSE en la capacidad de gestion de la

politica educativa rionegrina.

3. Hipotesis.

La incidencia del Programa de Mejoramiento del Sistema Educativo
(PROMSE), en la Capacidad de Gestion de la Politica Educativa Rionegrina, provoca
cambios significativos en la dimension administrativa, dado la utilizacion de
procedimientos legales necesarios para su implementacion y ejecucion, al tratarse de un

disefio programatico con dos fuentes de financiamiento.

4. Enfoque metodoldgico y tipo de estudio.

Esta investigacion mantuvo el proposito de describir con pretension
interpretativa, la capacidad de gestién de la politica educativa rionegrina durante el
periodo 2004-2008; y explicar la ejecuciéon del programa PROMSE a través del analisis

que se obtuvo como resultado de la evaluacion de implementacion y del proceso que se

10
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realizd del mismo. Ademas expone las fallas que se produjeron durante su ejecucion,
formulados a partir de modelos de racionalidad limitada.

En ese sentido, se combinaron técnicas de analisis documental y entrevistas,
con una estrategia de estudio de caso que posibilita una vision sistémica e integradora de
la problemética abordada.

Los documentos que se utilizados fueron: Actas de Monitoreo de Evaluacion-
metas 200-2008 que anualmente el Ministerio de Educacidon de la Nacion les hacia al
Ministerio de Educacion de la Provincia de Rio Negro; Reglamento Operativo Particular
(ROP) del programa PROMSE, Resumen Ejecutivo del PROMSE (AR-0176), Informe
Ejecutivo de la Auditoria general de la Nacién- Area de Gerencia y Deuda Publica;
Balance de la Gestién Educativa de la Provincia periodo 2005-2011: y, el Convenio de
Adhesion General y sus Anexos - PROMSE aprobados mediante Decreto N° 569/2005,
ademas fueron observados algunos de los expedientes de contratacion, obras y consultoria
para tener en cuenta el flujograma o circuito del acto administrativo.

Las entrevistas fueron realizadas al Responsable Contable de la UEJ, a la
Responsable Pedagdgica, y al Responsable de Infraestructura4.

Sigue un enfoque cualitativo, con aportes cuantitativos, orientada a descubrir,
captar y comprender una teoria, una aplicacién o un significado, analizando los datos
mediante narraciones, vifietas, relatos. Esta modalidad de investigacion permitio captar el
significado de las funciones y competencias; en el transcurso de la investigacion se
utilizaron conceptos, narraciones, descripciones, graficos y tablas.

El tipo de muestra no probabilistica, es decir, no todos los sujetos tienen la
posibilidad de ser incluidos. El investigador elige los distintos criterios para seleccionar la
muestra.

El criterio utilizado para la muestra fue seleccionar aquellos sujetos
participes en la ejecucion y/o implementacion del programa PROMSE, lo cual abarca a
tres actores involucrados directamente con él, ya que no sufrieron modificaciones en sus
cargos y funciones: Responsable de Administracion y Finanzas, Responsable Pedagdgico,

y Responsable de Infraestructura y Adquisiciones.

4Ver apartado Anexo “Guia de Entrevista”.
11
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5. Elementos tedricos, ejes, dimensiones y variables.

El abordaje tedrico seleccionado fue realizado en base a palabras claves
como: politica educativa, capacidad de gestion, incidencia, evaluacién de
implementacion, equidad, eficiencia y calidad. Estos tres ultimos conceptos, seran

definidos desde el punto de vista educativo.

5.1 Politica Educativa.

Casanueva Séez, P. (2009)5opina que, la politica educativa latinoamericana
tiene como punto de partida los lincamientos y acuerdos emanados de los Foros
Internacionales en materia educativa organizados por la ONU, UNICEF, UNESCO, OEI.
Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo y otras entidades relacionadas, es asi
como surge la declaracion de México de diciembre de 1979 que nos describe una realidad
educacional de carencias que tiene como variables descriptoras significativas a: baja
escolaridad, elevada tasa de analfabetismo adulto, crecido indice de desercidon en los
primeros afios, sistemas y contenidos inadecuados para la poblacion destinataria,
desajuste en la relacion educacion / trabajo, desarticulacion de la educaciéon con el
desarrollo econémico, social y cultural, deficiente organizacion y administracion de los
sistemas educativos entre otras.

Posteriormente, en la declaracion de Quito6abril de 1981 se propone en forma
prioritaria mejorar la calidad, la equidad y la eficiencia de los sistemas educativos por
medio de la realizacién de las reformas necesarias con la finalidad de asegurar la
escolaridad minima y bajar notoriamente la tasa de analfabetismo en la region,
simultaneamente se dan los lincamientos que definirian una formacion integral y
permanente del hombre poniendo en el tapete el tema de igualdad de oportunidades de la
mujer, entre otros importantisimos temas.

Algunos principios que orientan la politica educacional implementada en la
década del 90 y principios del 00" son:

e Politicas centradas en la calidad: (Graells, 2002)7 "La calidad en la educacion

RCasanueva Saéz, P. “Politica Educacional”. Universidad de Concepcion de Chile. Chile. 20009.
énttp://www.ifrc.org/docs/idrl/I908ES.pdf

arqués Graells, P “Calidad e innovacion educativa en los centros”. Departamento de Pedagogia
Aplicada.Facultad de Educacion. RED SOCIAL DIM UAB.2002
12
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5. Elementos teoricos, ejes, dimensiones y variables.

El abordaje tedrico seleccionado fue realizado en base a palabras claves
como: politica educativa, capacidad de gestion, incidencia, evaluacion de
implementacion, equidad, eficiencia y calidad. Estos tres ultimos conceptos, seran

definidos desde el punto de vista educativo.

5.1 Politica Educativa.

Casanueva Séez, P. (2009)5 opina que, la politica educativa latinoamericana
tiene como punto de partida los lincamientos y acuerdos emanados de los Foros
Internacionales en materia educativa organizados por la ONU, UNICEF, UNESCO, OEl.
Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo y otras entidades relacionadas, es asi
como surge la declaracion de México de diciembre de 1979 que nos describe una realidad
educacional de carencias que tiene como variables descriptoras significativas a: baja
escolaridad, elevada tasa de analfabetismo adulto, crecido indice de desercion en los
primeros afios, sistemas y contenidos inadecuados para la poblacion destinataria,
desajuste en la relacion educacion / trabajo, desarticulacion de la educacion con el
desarrollo econdémico, social y cultural, deficiente organizacion y administracion de los
sistemas educativos entre otras.

Posteriormente, en la declaracién de Quito6abril de 1981 se propone en forma
prioritaria mejorar la calidad, la equidad y la eficiencia de los sistemas educativos por
medio de la realizacion de las reformas necesarias con la finalidad de asegurar la
escolaridad minima y bajar notoriamente la tasa de analfabetismo en la region,
simultaneamente se dan los lineamientos que definirian una formacion integral y
permanente del hombre poniendo en el tapete el tema de igualdad de oportunidades de la
mujer, entre otros importantisimos temas.

Algunos principios que orientan la politica educacional implementada en la
década del 90 y principios del 00" son:

» Politicas centradas en la calidad: (Graells, 2002)7 "La calidad en la educacion

Kasanueva Saéz, P. “Politica Educacional”. Universidad de Concepcion de Chile. Chile. 2009.
énttp://www.ifrc.org/docs/idrl/1908ES.pdf

™arqués Graells, P “Calidad e innovacién educativa en los centros”. Departamento de Pedagogia
Aplicada.Facultad de Educacion. RED SOCIAL DIM UAB.2002
12
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asegura a todos los jovenes la adquisicién de los conocimientos, capacidades
destrezas y actitudes necesarias para equipararles para la vida adulta.”

» Politicas centradas en la equidad: en el ambito educativo, la equidad se involucra
con la justicia social distributiva. Un ejemplo preciso lo brindan los recientes
planteos sobre el uso de medios informaticos como recurso: la brecha entre la
posesion y no posesion material de los mismos; esto derivé como conclusion que
la inequidad podria reducirse igualando la posesion, mediante la dotacion de
equipos a escuelas distantes y desfavorecidas, (aun cuando la buena voluntad
obviara la ausencia de servicios eléctricos en alguna de ellas).8

» Politicas centradas en la eficiencia: un sistema educativo eficiente, no sera
entonces aquél que tenga menos costo por alumno, sino aquél que, optimizando
los medios de que dispone, sea capaz de brindar educacion de calidad a toda la
poblacion.

Este trabajo pretende indagar sobre este tipo de variables, dado que son el eje de la

formulacion de proyectos que realiza el BID en el desarrollo de las Politica Educativa.

5.2 Conceptos a tener en cuentas para el andlisis de una politica educativa.

Segln Repetto, F. (2004)9 la capacidad de gestion, es definida como la
habilidad de desempefar tareas apropiadas con efectividad, eficiencia y sustentabilidad.
También, es entendida como la aptitud de las instancias gubernamentales de plasmar a
través de las Politicas Publicas los méaximos niveles posibles de valor social. Este ha de
ser definido y redefinido constantemente a través de la interaccion de la politica de
individuos y grupos con intereses, ideologias y diferentes recursos de poder. Se trata de
explorar la capacidad de las instancias de gestion estatal- expresada particularmente en el
Poder Ejecutivo, pero asociada a sus vinculos con los otros poderes del Estado-para
recibir, priorizar y responder las demandas expresadas como problemas publicos, ya sea a
través de la accién de los actores constituidos en la arena politica o ya sea en la accién de
los grupos que logran formular demandas. La capacidad de gestion, esta compuesta por:

sArrupe, Olga “La Atencion a la Diversidad en una Escuela para Todos” - Trayecto Formativo -
Fundamentos del Proyecto. 2001.
9 Repetto, Fabian. “Capacidad estatal: requisito para el mejoramiento de la politica social en América
Latina”. Serie documentos de trabajo 1-52. Washington DC 2004.
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a) la capacidad administrativa, se entiende como la eficacia administrativa del aparato
estatal para instrumentar objetivos oficiales, resalta los factores organizativos y
procedimientos para con los recursos humanos y que regulan aspectos tales como
reclutamiento, la promocion, los salarios y el escalafon; y b) la capacidad politica, es
interpretada como la capacidad de los gobernantes para problematizar las demandas de
los grupos mayoritarios de la poblacion, tomando decisiones que representen y expresen
los intereses y las ideologias de los mismos, més alla de la dotacion de los recursos que
puedan movilizar en la esfera publica.

El proceso de evaluacion de implementacién de programas busca averiguar y
describir el funcionamiento del programa, y analiza hasta qué punto existen diferencias
entre el funcionamiento real y lo previsto en los documentos fundacionales. La evaluacion
de la implementacion es una precondicion de la evaluacién de resultados.

Este tipo de evaluacidn se desarrolla en tres procesos:

1 Listado del conjunto de rasgos y actividades que realmente definen y constituyen
el programa.

2. Recogida de datos empiricos basados en diferentes técnicas que avalen la
descripcion de rasgos que definen el programa.

3. Contraste del comportamiento real del programa con lo previsto en documentos y
marcos legales.

Este tipo de evaluacién presenta dos principales problemas: La necesidad de
contar con varias fuentes de informacién para aumentar su validez y la de un disefio
muestral que tome en cuenta lugares y momentos de acuerdo al desarrollo del programa.

Por Gltimo, para el analisis de una Politica Educativa con financjamiento

externo hay que tener en cuenta tres palabras claves: equidad, eficiencia y calidad.

5.3 La incidencia en la formulacion de una politica publica.

Una politica pablica es "un conjunto conformado por uno o varios objetivos
colectivos considerados necesarios o deseables, y por medios y acciones que son tratados
por lo menos parcialmente, por una institucion u organizacion gubernamental con la

finalidad de orientar el comportamiento de actores individuales o colectivos para
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modificar una situacién percibida como insatisfactoria o problematica” D

Una politica pablica busca desde el &mbito de lo publico, dar solucién a una
problematica identificada. Para su existencia, se requieren unos elementos basicos como
son la informacion, los instrumentos legales y los medios de implementacién, que
incluyen los recursos financieros y capacidades organizacionales.

Asi, si bien el sector publico es el agente encargado de promover, defender y
realizar los objetivos colectivos, la construccién-modificacion de una politica publica
involucra diferentes actores, incluyendo tanto a las organizaciones de la sociedad civil,
como al sector privado.

Ahora bien, la incidencia es un medio para abordar problematicas diversas
que se quieren resolver. No es un fin. Las estrategias de incidencia de un programa, estan
dirigidas a crear politicas cuando se necesita y cuando estas no existen, cambiar politicas
adversas o ineficaces, y/o asegurar que buenas politicas se implementenil

Las acciones de incidencia pueden estar enfocadas en una o varias fases de las
politicas publicas: creacion de la agenda politica, formulacion y promulgacién de la
politica publica, despliegue o implementacion, y seguimiento, control y evaluacion de la
politica.

Al buscar incidir sobre algin tema en especial, se entiende que la
construccion o mejoramiento de las politicas publicas no es un espacio exclusivo de las
autoridades publicas. Por el contrario, en el marco de la incidencia politica o de un
programa, se reconoce el papel que juega la empresa privada, las organizaciones de la
sociedad civil y los organismos de cooperacion, entre otros, en la construccién, cambio
y/o implementacion de politicas publicas.

La incidencia se centra especificamente en la entrega de informacion
evaluativa para promover ajustes o mejoramiento en el disefio, y especialmente en la
implementacion de las politicas puablicas. Esta estrategia puede ocurrir desde afuera,
cuando las organizaciones deciden emprender de forma externa una evaluacién técnica,
administrativa o financiera de la politica publica, o desde adentro, cuando aliadas en la
10Roth, A. “Politicas publicas: formulacién, implementacion y evaluacién”. Bogota D.C, Ediciones Aurora,
2002.

"’Sprechmann, S, Pelton, E. “Guias y herramientas para la incidencia politica. Promoviendo el cambio de
politicas”. Care, 2001.
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implementacion de la politica pdblica, deciden mantener su autonomia para documentar,
evaluar y proponer ajustes a la misma.

La incidencia es un proceso especializado que requiere de capacidades
variadas. Las alianzas entre organizaciones de similar o distinta naturaleza para llevar a
cabo procesos de incidencia, contribuyen a minimizar las debilidades de cada
organizacion y a complementar las capacidades y las fortalezas, y de esta forma,

aumentan las probabilidades de éxito de este tipo de iniciativas.
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CAPITULO II

En este capitulo, se pretende describir la situacion politica, social y educativa
de la Argentina y su relacion con el BID, ademas del contexto financiero de la provincia
de Rio Negro, luego de la crisis del 2001, con el objetivo de ir creando en el lector el
contexto socio-politico en el que se estaban formulando las politicas educativas en ese

tiempo.

2.1. La relacion de la Argentina con el Banco Interamericano de Desarrollo, luego de
la crisis del 2001, en la formulacion de las politicas publicas.

Luego de la crisis del 2001 Argentina logré una notable recuperacion
reactivando el crecimiento en exportaciones y empleo. El PBI y el ingreso per-capita se
han recuperado, se redujeron las desigualdades y hubo avances en los indicadores
sociales. Argentina habia abandonado varias de las politicas neoliberales de los '90
formuladas econémicamente por Domingo Cavallo y aplicadas politicamente por Menen
y el BID. En este sentido, hay que destacar que, la Argentina es considerada el segundo
cliente mas importante que tiene el BID12

La estrategia de pais del Banco Interamericano de Desarrollo con la
Argentinal3 establecida en el 2004, consistia en el otorgamiento de una serie de
préstamos para afrontar problemas que abarcan cambios en la estructura normativa y de
supervision de los sistema de inversion nacional, modificaciones en el sistema de
proteccién social y en el sistema de jubilaciones y pensiones, amén de que el gobierno
argentino, todavia estaba trabajando en su propia estrategia de recuperaciéon y
crecimiento. El enfoque del Banco fue diagnosticar desafios, identificar areas generales
de actividad, centrarse en la cartera existente y proponer la formulacién de programas de
financiamiento mas desarrollados en los afios venideros.

En la formulacion de proyectos conforme a la cartera, el Banco particip6 en
temas relacionados a: 1) préstamos sociales reestructurados; 1) procesos de reforma del
sistema de proteccion social; I11) en el sector de salud, extendié la cobertura para incluir

enfermedades cronicas; V) desarroll6 el programa Norte Grande para llegar a las

P Banco Interamericano de Desarrollo “Evaluacion del Programa de Pais Argentina: Periodo 2003-2008".
Oficina de Evaluacion y Supervision, OVE. Washington, D.C.Diciembre de 2009.
Bdem.
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provincias mas pobres; V) otorgd préstamos individuales a las provincias; V1) en cuanto a
la infraestructura, donde los temas mas relevantes eran la expansién de aguas y energia, el
Banco puso financiamiento pero no participé en el didlogo sobre muchos de los
problemas centrales del desarrollo del sector como el de la sostenibilidad. Una excusa
planteada en relacion a este tema puntual es que el pais no permitié que el BID se
introdujera en la formulacion de esta clase de politicas. Ademas, en cuanto a la
competitividad el Banco no analizd, ni priorizé actividades y programas relacionados con
este sector; actividades de planificacion e inversion publica las hizo de forma limitada. A
medida que mejoraba la situacion fiscal de las provincias el Banco iba perdiendo
protagonismo en temas relacionados a recursos federales, financiamiento subnacionales,
sistemas jubilatorios y pensiones provinciales4

En términos de evaluacién de proyectos el BID tiene problemas con los
instrumentos de supervision y resultado de proyectos ya que recoge calificaciones de
ejecucién y de los resultados que estan respaldados por los datos de los proyectos, es
decir, se centran en aspectos de implementacion y no de resultados.

Una evaluacion realizada por la Oficina de Evaluaciéon y Supervision OVE
plantea inquietudes en varios aspectos en relacion al Banco, tales como el seguimiento
insuficiente de su participacion en muchos programas, los flujos netos, desiguales y
negativos hacia el pais y la dependencia excesiva 0 el uso inadecuado de algunas
modalidades de préstamol

La evaluacion encontrd problemas con el uso de instrumentos por parte del
Banco en el pais. En primer lugar, porque las condicionalidades de los préstamos en
apoyo de reformas de politicas, guardaban poca consonancia con el contenido de estas
reformas. Ademas el banco no ha sido lo suficientemente selectivo con el uso de las lineas
de créditos condicionales para los proyectos de inversion. Estas lineas de crédito fueron
creadas para que el banco pudiese financiar una serie de programas en contexto de un
fuerte nivel de institucionalidad, lo cual parece justificarse en algunos casos como
mejoramiento de barrios y construcciones de escuelas pero no en otros como el de pre-

inversion del agua.

U Banco Interamericano de Desarrollo “Evaluacion del Programa de Pais Argentina: Periodo 2003-2008".
Oficina de Evaluacion y Supervision, OVE.Washington, D.C.Diciembre de 2009.
Sldem.
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Es importante tener en cuenta, para el andlisis y la interpretacion de la
relacion que el Banco mantenia con la Argentina y el por qué de los desacuerdos en
asuntos de agenda, a lo que Roth A (2002) plantea como construccion de una politica
publica, procesos decisionales y acciones promovidas por los gobiernos y colectivos para
enfrentar situaciones problematicas y enfocar acciones relacionados con la prevencion y
promocion. Esta vision, implica diferenciar las politicas publicas en términos de los
programas y propésitos de las autoridades publicas, por una parte, de la politica vista
como una serie de procesos y métodos de toma de decisiones por parte de los grupos y las
relaciones poder, y, por la otra, del &mbito propio del gobierno o la forma de gobierno de
una organizacion social.

La cartera del Banco con la Argentina es el resultado de tres factores
subyacentes: 1) la paralisis en la ejecucion tras la crisis del 2001; 2) la reestructuracion de
numerosos programas tras la crisis, 3) el paréntesis de tres afios en la aprobacion de
préstamos de inversion tras la crisis (2002-2004), seguido de una reciente reanudacion de
aprobaciones.

La crisis del 2001 y el incumplimiento de las obligaciones de la deuda en el
2002 trajo como consecuencia: i) desempleo en una cuarta parte de la poblacion activa; ii)
pobreza extrema, lo cual hace recordar la ultima etapa del gobierno de Alfonsin entre el
88 y 89; iii) consecuencias drasticas en la politicay en la sociedad civil, golpe al sistema
federal y partidos politicos; iv) pérdida de la confianza en instituciones politicasla

Segun la OVETHa expansion econémica de recuperacion se puede dividir en
tres periodos i) inmediatamente luego de la crisis hubo una recuperacién impulsada por
las exportaciones netas, este periodo dur6 casi seis meses; 2) desde fines del 2002 hasta
comienzos del 2004 comenzaron a recuperase los actores privados y publicos gracias a la
inversion; y 3) la dltima etapa fue una transicion de base amplia que tuvo su
estancamiento en el Gltimo trimestre del 2008 por la crisis financiera mundial y la

desaceleracion econdmicats

JBAronskind, R  “Las Causas de la crisis del 2001”. 2011 Disponible  en
http://www.unicen.edu.ar/content/las-causas-de-la-crisis-de-2001
7 Banco Interamericano de Desarrollo “Evaluacion del Programa de Pais Argentina: Periodo 2003-2008".
Oficina de Evaluacion y Supervision, OVE. Washington, D.C.Diciembre de 2009.
“Banco Interamericano de Desarrollo “Evaluacion del Programa de Pais Argentina: Periodo 2003-
2008”.0ficina de Evaluacion y Supervision, OVE. Washington, D.C.Diciembre de 20009.
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El informe elaborado por la Oficina de Evaluacion y Supervision (OVE),
concibe que la recuperacion después de la crisis se produjo como resultado de un tipo de
cambio competitivo y de un mayor esfuerzo fiscal para lograr cuantiosos superavit
primarios. Los programas del lado de la demanda para estimular la demanda agregada
estuvieron acompafiados de un tipo de cambio devaluado. A raiz de la devaluacion de la
moneda, la pesificacion de los depdsitos y préstamos denominados en ddlares y el
incumplimiento de la deuda, se establecieron ciertos controles de precios como
mecanismo para conservar el poder adquisitivo en el contexto de la sobrerreaccion del
tipo de cambiol9 El gobierno también adopt6 una serie de pisos salariales para estimular
sueldos y remuneracion. Se dio legitimidad juridica a muchas de estas medidas con la
promulgacion de la Ley de Emergencia después de la devaluacion, que permitio al
gobierno renegociar muchos de los contratos de servicios. Dichas medidas contribuyeron
a la recuperacion del empleo y los salarios, asi como al crecimiento del consumo privado.

Por otra parte, existen varios problemas de equidad en las provincias, la
mayoria de los estudios de la OVE concluye que el sistema de coparticipacion ha
aumentado las desigualdades entre las provincias, la distribucién de los recursos es pro
ciclica y no genera el incentivo adecuado para la recaudacién de impuestos en las
provincias y los municipios. Ademas la situacion fiscal de las provincias se deterioro en
2007 y 2008 debido a su creciente deuda con el gobierno fiscal2)

Algunos de los programas con financjamiento y ejecucion comparada entre la
Argentina y el BID son los siguientes: Jefas y jefes de hogar desocupados (JJHD),
Programa de Ingreso para el Desarrollo Humano (IDH), Seguro de desempleo (area de
proteccién social), Programa de Reforma de la Gestion Administrativa del Sistema
Educativo (PREGASE), Programa de Mejoramiento del Sistema Educativo (PROMSE),
BECAS (area de educacion), Programa Remediar (sector salud), y Programa Promeba

(infraestructura).

19 sto se refiere a la imposicion de limites en las tarifas de los servicios bésicos, implementada en su gran

parte en Buenos Aires.
ABanco Interamericano de Desarrollo “Evaluacién del Programa de Pais Argentina: Periodo 2003-
2008”.0ficina de Evaluacién y Supervision, OVE.Washington, D.C.Diciembre de 20009.
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2.2. Sintesis de la situacién, politica, social y econémica de la Argentina, durante el
inicio presidencial de Néstor Kirchner.

La crisis ocurrida durante el 2001 que movié los cimientos de la sociedad
Argentina convirtiéndose en un escenario de accion colectiva producto de las repentinas y
visibles movilizaciones, ya no vinculadas a las carencias sociales y gremiales en vistas a
combatir la desocupacion y pobreza, sino que ante la dificil situacion financiera del pais
comienza a originarse protestas sociales como el “Cacelorazo”. Durante el mes de
diciembre de 2001, a raiz de las fuertes restricciones a las transacciones bancarias
impuestas a partir del 1 de diciembre por el ministro de economia Domingo Cavallo, se
produjo una serie de cacerolazos.

El 25 de Mayo del 2003 asumid, el candidato por el Frente para la Victoria,
Dr. Nestor Kirchner como Presidente de la Nacion. Politicamente traté de buscar
consenso con los partidos politicos opositores. Kirchner asumié confirmando al ministro
de economia de Duhalde, Roberto Lavagna, y a otros miembros del gabinete de su
antecesor. La politica econdmica del gobierno de Kirchner continud los lincamientos
establecidos por Lavagna bajo la presidencia de Duhalde, manteniendo la devaluacion de
la moneda mediante una fuerte participacion del Banco Central en la compra de divisas,
impulsando mediante las exportaciones un crecimiento econémico con tasas del PBI
cercanas al 10%. Las politicas implementadas fueron exitosas, ademas, de sacar al pais de
la cesacion de pagos mas grande de su historia: se canjed la deuda soberana, de valor nulo
tras la crisis del 2001, por nuevos bonos indexados por la inflacién y el indice de
crecimiento econdmico. Los indices de pobreza y de desempleo disminuyeron
notoriamente2lL

Kirchner llevd adelante una activa politica para promover los Derechos
Humanos, impulsando el enjuiciamiento a los responsables por crimenes de lesa
humanidad ocurridos durante los afios 70, realizados por la Triple Ay por el gobierno del
Proceso de Reorganizacion Nacional. Para conseguirlo, sus partidarios apoyaron en el
Congreso Nacional las anulaciones de las leyes de Obediencia Debida y Punto Final, las

cuales mantenian frenados dichos juicios desde el gobierno de Raul Alfbnsin. Dicha

2Ramos, M.L “Carlos Menem y Néstor Kirchner: ;Un mismo Estilo de gobierno? Rupturas y
continuidades.”Revista Ciencia Politica N7.2011. Disponible en
http://www.revcienciapolitica.com.ar/num7art5.php#_ftnl
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medida fue posteriormente ratificada por el Poder Judicial. Algunos sectores criticaron
estas politicas argumentando que funcionan en contra de la reconciliacién nacional. Otros
sectores consideran que su gobierno no promueve los Derechos Humanos, sino que atenta
contra ellos, tomando como ejemplos la represion ocurrida en Las HerasZ8y el envio de

tropas argentinas a Haiti234

2.3. Sistema educativo argentino.

Dado a los lincamientos y acuerdos emanados de los Foros Internacionales
organizados por la ONU, UNICEF, UNESCO, OEIl, BM, BID y otras entidades
relacionadas, la base de las politicas educativas latinoamericanas tienen que formarse en
tomo a mejorar la calidad, equidad y eficiencia con la finalidad de asegurar la escolaridad
minima, bajar el analfabetismo, y, definir una formacién integral, inclusiva y permanente
del hombre.

El sistema educativo argentino vivio intensas transformaciones en las décadas
recientes, que marcaron tendencias a partir de periodos histéricos prolongados, segin
marca la informacion suministrada por Rivas, A. (2010) en el libro “Radiografia de la
Educacién Argentina”Z

Las caracteristicas mas relevantes que se puede destacar en la sucesion de
estos intensos periodos, segun Rivas, A. (2010) pueden ser:

a) El acrecentamiento de las desigualdades sociales equivale al incremento de la

escolarizacion: a partir de la universalizacion y obligatoriedad de la educacién

2‘Los trabajadores petroleros de Las Heras, encabezados por el Cuerpo de Delegado del Sindicato
Petrolero Santa Cruz de las localidades de la zona norte (Las Heras, Truncado, Caleta Olivia), salieron a la
lucha en diciembre del 2005, continuando la oleada iniciada en junio por los 9 dias de lucha de los
trabajadores de Cerro Drag6n por el pase al convenio petrolero, con la toma del yacimiento de Pan
American en Comodoro Rivadavia-Chubut.
Los petroleros de Las Heras, en el verano del 2006, con asambleas, paros y cortes de ruta enfrentaron el im-
puesto a las “ganancias” que les habia tomado el aguinaldo completo y parte del sueldo, y por el pase al
convenio petrolero de los trabajadores encuadrados en la Uocra.......”" Luego de eso, con la detencion de uno
de “los dirigentes, Mario Navarro, en momentos que estaba en un programa de radio”, habitantes de Las
Heras se levantaron reclamando su liberacion, http://www.pcr.org.ar/nota/movimiento-obrero/la-lucha-de-
los-petroleros-del-2006.
2ZA mediados del afio 2004, el Presidente Néstor Kirchner, envia 200 efectivos militares a Haiti con el
objeto de contribuir en el mantenimiento de la paz, alterada por una lucha interna que provocé la renuncia
del presidente Jean-Bertrand Aristide.
2ZRamos, M.L “Carlos Menem y Néstor Kirchner: ¢Un mismo Estilo de gobierno? rupturas y
continuidades.”Revista Ciencia Politica N7.2011. Disponible en
http://www.revcienciapolitica.com.ar/num7art5.php#_ftnl
ZRivas, Axel “Radiografia de la educacion Argentina”. CIPPEC. 2010
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primaria con la Ley 14.195/93 en la década de los '90, la evolucion y la expansion
de acceso de la matricula supone una disminucion sensible en las politicas
educativas que se venian implementando hasta el momento, y un gran desafio de
financiamiento que genera la devaluacién del salario docente y de planificacion de
la oferta de escuelas y cargos docentes.

En otras palabras, a medida que crecia el sistema ya no era posible inspeccionar
cada aula y conocer cdmo ensefia cada docente, sino que habia que generar
sistemas de administracion adecuados que puedan gestionar y llevar adelante la
incorporacion y el incremento de alumnos, docentes y escuelas.

La visién desigual planteada, se encuadra en el incremento poblacional en nuestro
pais y en las politicas de inclusién que se han ido desarrollando a lo largo de estos
afios. Es decir, actualmente, por un lado, gran parte de los sectores populares
accede a los niveles del sistema educativo, pero por el otro, desde 1975 la
estructura social se ha vuelto mas desigual con circuitos educativos cada vez mas
diferenciados segun el nivel socio-econémico de los alumnos. EI mayor desafio
para evitar este camino, se cree que es la disminucién de la brecha de los ingresos
y la salida de la pobreza a través del desarrollo econdémico, a si mismo se deben
tener en cuenta otro desafio que es la integracion social a partir de sus pedagogias
y sus formas de organizacion de la oferta educativa.

La caida de la calidad educativa: Segun Graells (2002) la calidad educativa, es la
forma de asegurarle a todos los jévenes la adquisicion de los conocimientos,
capacidades, y destrezas necesarias para preparalos para la vida adulta; en la
Argentina, con respecto a las evaluaciones realizadas por los programas PISA 'y
OCDE (segun fuente de elaboracion CIPPEC, en base a PISA 2006-2009, OCDE)
arrojan como resultado la disminucion de la calidad educativa por debajo del
promedio de los paises desarrollados de la OCDE, e incluso por debajo de Chile y
Uruguay, ubicandose en un escaldn similar al de Brasil y Colombia.
Financiamiento y salario docente: el financiamiento educativo que marca el rol del
Estado como garante central del cumplimiento del derecho a la educacion, recién
en el 2003 con la nueva ley de educacion y en el 2005 con la puesta en marcha de

la Ley 26.075 de “Financiamiento educativo” comenzd a darse el incremento
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financiero nacional por la educacion, el cual se mantiene en alza en la actualidad.
Uno de los desafios mas importantes que tiene la educacion argentina es continuar
mejorando la dotacién de recursos estatales para la educacion e implementar
politicas acordes que los traduzcan en mejores resultados de acceso, calidad y
equidad.

Por otra parte, desde el 2003 crece tanto la inversion educativa como el salario
docente. Esto refleja que en poco méas de una década y luego del impacto
desbastador de las crisis 2001, el salario docente hasta el 2008 habia aumentado
un 44.9% en términos reales. Sin embargo siguen existiendo enormes
desigualdades sociales entre provincias.

d) Federalismo educativo: las provincias argentinas presentan niveles de desarrollos
muy diferentes y dispares con el esquema impositivo vigente. Es decir, datos
estadisticos del CIPPEC reflejan como las provincias con mayor poblacion
invierten menos en educacién, bajando el indice del gasto por alumno y por

salario docente, dado que implica un mayor esfuerzo en financiamiento educativo.

2.4. La situacion fiscal provincial en contexto de crisis.

En la década de los '90 los gobiernos provinciales se involucraron en el
proceso de cambio estructural asumiendo la responsabilidad en la prestacion de servicios
de salud y educacion, la reforma del sistema financiero estatal, las privatizaciones de
empresas del area de servicios y la transferencia a la érbita nacional de 11 cajas
previsionales, entre las acciones mas importantes.

Este marco ocasiond un mayor gasto publico principalmente en los servicios
sociales y en la administracién gubernamental, incluyendo esta ultima las transferencias
que realizan las Provincias a los municipios. En la segunda mitad de la década, luego de
las crisis financiera internacional acaecidas entre el 1994 y 1999, se observa un
incremento en los gastos derivados del pago de deuda como consecuencia de la suba de la
tasa de interés aplicada a un alto nivel de endeudamiento producto de los reiterados

desequilibrios fiscales.

dVillca H. y Fernandez F. “Autonomia estatal, racionalidad administrativa y politicas sociales: la crisis del
95", En La sema, Carlos y Gomiz Gomiz, J. Antonio (eomp) “Politicas Sociales en los 90 . Ed. CEAPPE.
Rio Negro. 2004
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En este contexto y principalmente en el afio 2001 cada provincia mostré una
capacidad diferenciada para enfrentar la retraccion del nivel de actividad, pero como
resultado el conjunto del gasto publico provincial en términos de PBI nacional, se rebaja
una vez que la crisis se explicita.

Durante el periodo 2003-2009, desde el punto de vista fiscal, la prioridad
consistié en la busqueda de herramientas y reglas que condujeron a un ordenamiento de
las cuentas provinciales. Una de las principales politicas fue el cambio del acreedor
privado por el gobierno nacional y vencimiento concentrado en el corto plazo para el
pago de la deuda por parte de las provincias.

El periodo 1991-2000 estuvo basado en la implementacion de reformas
orientadas a la apertura del comercio exterior, a la integracion del mercado financiero
internacional; a los lincamientos del consenso de Washington; objetivos primarios anti-
inflacionarios ajuste estructural; reformas institucionales tendientes a mejorar las
situaciones de mercado; plan de convertibilidad; privatizaciones del sistema jubilatorio,
empresas publicas y banco provinciales, desregulacion de la economia; el crecimiento del
gasto publico y los déficit fiscales financieros; endeudamiento externo; coordinacion y
simplificacion del sistema tributario; eliminacién de los impuestos que se consideraban
extorsivos; en el 92 se transfirio a las provincias los servicios educativos administrados en
forma directa por el Ministerio de Cultura y Educaciéon de la Nacién y por el Consejo
Nacional de Educacion Técnica, al igual que los servicios hospitalarios e instituciones
nacionales y programas como el POSOCO (politicas sociales comunitarias) y el
PROSONU (programa social nutricional)

La crisis 2001 se caracterizo por: fuerte caida del empleo con precarizacion y
desocupacion en niveles récord y agudo empeoramiento en materia de pobreza e
indigencia. Decisiones politicas drasticas como congelamiento de los dep6sitos bancarios,
cesacion de pagos, emisidn de cuasi monedas en varias provincias como lecop o patacones
en provincia de Buenos Aires.

En la provincia de Rio Negro, como consecuencia de la reduccion de los
ingresos, tuvieron que redisefiarse politicas publicas asignandoles prioridades al pago de
sueldos a los empleados publicos, al mantenimiento de los servicios basicos (salud

educacion y seguridad) y al refuerzo del sistema de asistencia social.
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Los LECOP y Patacones se usaban para el pago de impuestos tanto nacionales
como provinciales.

Durante el 2003-2008 el periodo post convertibilidad, implica un cambio de
esquema macroeconémico con eje en el sostenimiento de un tipo de cambio, y la
expansion deliberada del gasto publico a partir de enfatizarse el rol que deben jugar los
componentes de la demanda como motores del crecimiento.

En lineas generales se da un cambio de concepcién al recuperarse la vision
sobre las potencialidades benéficas del rol del estado y la politica fiscal iniciandose en
periodos de alto sostenimiento del PBI; fuerte crecimiento de la productividad
acompafado de una importante recuperacién de los niveles de empleo, los llamados
superavit gemelos (fiscal y Cta. Cte. del balance de pagos); preponderancia de ahorro
interno; fuerte reduccion de la importancia de la deuda en términos de PBI y de las
exportaciones; acumulacion de reservas internacionales; fuerte recuperacion del mercado

interno y mejora en los indicadores socialesZ’.

ZBasile M, y otros. “La situacion fiscal provincial en contexto de crisis”. Jomadas Internacionales de
Finanzas Publicas. Universidad de Ciencias Econdmicas. Agosto 2011.
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CAPITULO Il

En este capitulo, se pretende dar a conocer, la politica educativa rionegrina, a
partir de la reforma del afio 2003 (Analisis del periodo 2004-2008), y el grado de
organizacion y administracion en el sistema educativo de la provincia a partir de sus
relaciones con el gobierno nacional, por una parte; y, por el otro, la articulacion del
sistema educativo con el desarrollo econémico, social y cultural de la Provincia de Rio
Negro, partiendo desde el andlisis de las herramientas de participacion social (foros,
encuestas, debates, formacion de equipos de trabajo) para la formulacion de politicas

educativas especificas y trasversales.

3.1. El comienzo de la década.

Con la llegada del cambio de gobierno a nivel nacional en el 2003, que tuvo
como principal exponente al Dr. Néstor Kirchner, la politica educativa de Rio Negro tomé
como propia muchas de las aristas de la agenda politico-educativa que se plantearon a
nivel nacional a lo largo de la década, a través de la Ley de Financjamiento Educativo, de
la Ley de Educacion Nacional, o de las diferentes resoluciones del Consejo Federal de
Educacion.

Desde entonces, y durante el periodo de gobernabilidad del Dr. Miguel Saiz
(2003-2011) y el entonces Ministro de Educaciéon, Dn. Cesar Barbeito, la politica
educativa provincial, centro su eje en aquellos sectores vulnerables que habian sido
fuertemente trastocados con la crisis del 2001 denominada “El Cacerolazo o el
Argentinazo” 28 En este sentido, lo que se buscaba era mejorar las trayectorias educativas
de los alumnos e interpelar el formato escolar bajo la hip6tesis de que el fracaso escolar
era el sintoma de problemas situados en la pedagogia y en la misma organizacién politica-
administrativa. Para ese entonces, el eje de la politica educativa, segun las declaraciones
del entonces gobernador Dr. Miguel Saiz "siempre fue el mismo objetivo el que motivd
cada uno de los logros, que pasan por acortar distancias, suprimir brechas, agilizar,
dinamizar y equiparar oportunidades"2

Desde aqui, se comenzaron a dirimir una serie de politicas especificas para
XClarenc, C. A.”Cacerolazo 2001. Una mirada inicial a los media”. Abril.2010.San Carlos de Bariloche.

ZExtraido del portal: http://www.iprofesional.com/notas/90420-Rio-Negro-ya-puso-en-marcha-su-proyecto-
de-aulas-digitales
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cada nivel de ensefianza abocados en la formalizacion y expansién de la oferta para la

primera infancia, extension de lajornada escolar, re- formulacion curricular, entre otras.

3.2. La intencion de formar politica educativa en la Argentina y su descentralizaciéon
en las provincias.

En principio se debe suponer que la politica educativa es responsabilidad del
Estado, esto es: asegurar el rendimiento del Sistema Educativo, su eficiencia, y su calidad.
Se trata de la teoria y préctica de las actividades del Estado en materia educacion, la
manera como el Estado organiza la Educacion tomando decisiones basadas en un
conocimiento cientifico de la materia. Este conocimiento cientifico esta apoyado por una
concepcion antropologica determinada, como asi también de la sociedad y de la cultura.

La Politica Educativa debe abarcar todas las teorias y planificaciones, pero
también la concrecidn préactica de estas planificaciones que se manifiestan en decisiones.

En la formulacién e implementacion de nuestra Politica Educativa, tanto
nacional como provincial, se utiliza un sistema burocréatico para llevar adelante esta tarea,
sistema que comprende un sector politico, cambiante en cada periodo de gobierno; un
elemento técnico que permanece asesorando al gobierno de tumo y un sector que depende
de funcionarios y empleados administrativos permanentes, sentido de la capacidad de
gestion administrativa y politica.

Para contrarrestar el efecto nocivo que este sistema burocratico puede ejercer
a la hora de llevar adelante las politicas educativas, se hace necesario contemplar, cada
vez mas, una adecuada descentralizacion acompafiada de un criterio que fomente la
participacion y el consenso.

En efecto, la descentralizacion® y la participacion son instrumentos
necesarios para gestar politicas de Estado que permanezcan mas alla de los gobiernos de

turno.

3 “La descentralizacion es un proceso de caracter global que supone, por una parte, el reconocimiento de la
existencia de un sujeto -una sociedad o colectividad de base territorial- capaz de asumir la gestion de
intereses colectivos y dotado a la vez de personalidad socio-cultural y politico-administrativa y por otra
parte, la transferencia a este sujeto de un conjunto de competencias y recursos (financieros, humanos,
materiales) que ahora no tiene y que podra gestionar autbnomamente en el marco de la legalidad vigente”
Arango, A. y otras: “Las Relaciones Nacion-Provincias, Bajo los Diferentes Regimenes Politicos”.
CON1CET. Mimeo. 1994.-
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En la Argentina el Sistema Educativod se basa en la interrelacion de
diferentes instituciones e instancias administrativas que se complementan y se auto-
coordinan entre si. Es decir, en el &ambito nacional, por ejemplo, EI Congreso Nacional y
el Ministerio de Cultura y Educacion de la Nacién mediante la Ley Federal impone
juridicamente la unidad del ser nacional y resguarda la identidad nacional.

En las jurisdicciones provinciales, sus Legislaturas han normalizado el
sistema mediante una Ley Provincial ejecutada por el Poder Ejecutivo de cada Provincia
mediante la institucion ministerial especifica en materia educativa (por ejemplo en la
provincia de Rio Negro, el Ministerio de Educacion y el Consejo de Educacién de la
Provincia). Este nivel garantiza el pluralismo cultural, y el disefio de las modalidades que
respondan a las diversidades existentes en cada region.

En el nivel Municipal los organismos legislativos y administrativos locales
fomentan la participacion de las fuerzas vivas de cada localidad, y, por ultimo, a nivel
institucional los establecimientos educativos mediante su proyecto educativo y
reglamentos internos resguardan el derecho de iniciativa y el desarrollo curricular segun
la identidad de cada institucion.

El gobierno, asi constituido, garantiza la unidad normativa basica y la

descentralizacion operativa limitada.

3.2.1. La estructura jurisdiccional de la educacién y sus competencias.

La provincia de Rio Negro posee una estructura politica autbonoma sobre la
que se constituyen las bases de las politicas educativas. Es decir, la jurisdiccion se hace
cargo de la administracion inmediata del sistema educativo en sus respectivos ambitos
como asi también puede disefiar y articular los componentes de su estructura. Asimismo,
asume la responsabilidad de la gestion educativa menos la educacion universitaria.

A partir de la sancion de la Ley Federal de Educacion el gobierno de Rio
Negro recibe el poder de manejar el propio "subsistema" de la educaciéon con una
adecuacion a las idiosincrasias locales, y teniendo como principios fundamentales los
acordados a nivel Nacional.

De esta manera se evita el centralismo burocratico permitiendo el

3Mgter. Espindola, M. “El sistema Educativo Argentino. Tendencias actuales y desafios futuros”.
PROLATINA. Buenos Aires. 2008
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saneamiento de las estructuras, el desarrollo de las instituciones locales y el
fortalecimiento de todo el sistema.

Esto deberia crear una cierta complementariedad entre la jurisdiccion y el
gobierno nacional, constituyendo un sistema federal que evita el enfrentamiento entre los
niveles de gobierno y, por el contrario, favorece su relacién arménica.

Pero, estas instancias suelen cambiar cuando se aplican distintos tipos de
financiamiento provocando que la red burocréatica en la aplicacion de los programas se
extienda, ya no solo dentro del circuito de gestion administrativa en la provincia, sino que
son participes areas nacionales.

Este dltimo punto, es lo que se intentara explicar en el desarrollo de la
investigacion a partir de la ejecucién de un programa nacional con financiamiento mixto
(BID- Nacion)

3.2.2 Politica educativa para la primera infancia.

La educacién de la primera infancia se reconoce como una prioridad en la
agenda politica Educativa de buena parte de los paises del mundo, tanto por su funcién
social, como por la necesidad de garantizar el cumplimiento del derecho de los nifios a la
educacion desde su nacimiento. Para avanzar en el fortalecimiento y consolidacién de esta
politica resulta prioritario analizar la orientacion que va asumiendo su organizacion y
expansion para contar con elementos que contribuyan a la toma de decisiones, o bien para
redefinir o para reforzar los lincamientos politicos vigentes, asi como para plantear
nuevos cursos de accion que tiendan a alcanzar los propdsitos formulados para el nivel.

Cabe recordar que, a pesar de que este nivel educativo se desarrolld muy
tempranamente en el pais -junto con la escolaridad primaria- su oferta quedd concentrada
en zonas urbanas y para los sectores medios. En este sentido, el impulso que ha tenido el
jardin de infantes en las Gltimas décadas es notorio. En Argentina, se han alcanzado
importantes logros en el desarrollo del Nivel Inicial, en particular para garantizar la
asistencia de los nifios de 5 afios, cuya obligatoriedad rige desde 1993 y se ajusta a la Ley
de Educacién Nacional, vigente desde 2006. Ademas dicha ley establece al Nivel Inicial
como una unidad pedagdgica que comprende a los nifios desde los cuarenta y cinco dias

hasta los cinco afios de edad. Contempla por tanto a los jardines maternales como parte de
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la organizacion de la educacion inicial. A la vez, le asigna al Estado el rol de garantes del
nivel sumandole la exigencia de unlversalizar los servicios para los nifios de cuatro afios.2

Asimismo, establece que el personal a cargo de las actividades pedagogicas de
los establecimientos del nivel deben ser docentes titulados o especializados en la atencién
de nifios pequefios.

Conforme al andlisis de la normativa vigente, durante el periodo 2004-2008,
la politica educativa para la primera infancia estuvo orientada principalmente en la
expansion de la oferta, y en la apertura de sala de cuatro afios. En este sentido, mediante
la Ley N° 4.268 de 2007 se creo el Programa de Jardines Maternales Comunitarios bajo la
Orbita del Ministerio de Educacién, cuyo fin fue promover la atencién del desarrollo
infantil y la crianza de los nifios y nifias mayores de cuarenta y cinco (45) dias y menor de
cuatro (4) afos de edad.

En cuanto a la gestion politica administrativa, que segin Repetto F. (2004) es
entendida como la eficacia administrativa del aparato estatal para instrumentar objetivos
oficiales, este programa era sostenido y llevado a cabo, ademéas del Ministerio de
Educacion, por los municipios y Ministerio de la Familia. Un punto resultante de su
implementacion, fue el impacto desfavorable causado en el gremio docente Unter, ellos
apelaban que los jardines maternales, en la cual muchos se encontraban funcionando en
los centros comunitarios o Juntas vecinales debian estar al frente de docentes y no de las
llamadas “madres cuidadoras” o “promotoras comunitarias”3 Pero, a pesar de esto la
implementacion de este programa, sumado a que en materia de nutricion los jardines
comenzaron a recibir el servicio de comedor escolar , la evaluacién por resultado fue, por
un lado, positiva ya que para el afio 2011 la provincia contaba con 19 jardines maternales
que atendian a 809 nifios, pero por el otro, negativa en cuanto a la demanda de ingreso en
las salas de cuatro (4) y tres (3) afios representaba tres veces mas del lugar que se

disponia.3t

Verona Batiuk, “Tendencias recientes del nivel inicial: un anélisis estadistico de la situacién Argentina”.
UNICEF. OEI. Buenos Aires. Octubre 2010.
A ey Provincial F N°4268 y Resolucién Ministerial N° 2865/009.
“Datos obtenidos del informe de gestion elaborado por C. Veleda, F. Mezzadra, J. Coria, “Balance de
Gestion Educativa 2005-2011”. CIPPEC.2012.

31



ROMXRO MAESTRIA EN POLITICAS PUBLICAS Y GOBIERNO

3.2.3. Politica educativa para el nivel primario: Jornada Extendida.

La formulacion de esta politica redistributiva implementada en el afio 2006
mediante la Ley 4.337 y financiada por el Banco Interamericano Desarrollo BID, estuvo
orientada en la extensién de la jornada escolar en los contextos mas desfavorecidos o
vulnerables de manera de contribuir a mejorar la equidad de la educacion primaria,
revision curricular, fortalecimiento de la alfabetizacion inicial e incorporacion de nuevas
tecnologias. El objetivo a cumplir era basicamente la “democratizacion del acceso a los
conocimientos fundamentales, disminuir la repitencia y la sobreedad, mejorar los
procesos de socializacion y ampliar el universo cultural de los alumnos de los sectores
mas desfavorecidos”&

En la etapa de implementacion se priorizaron las escuelas con indicadores
elevados de fracaso escolar (repitencia y abandono), tendencia a la fuga de matricula y
alta rotacion docente, ademas de que no estuvieran beneficiadas por otros programas y
gue contaran con condiciones de infraestructura propicia.

La evaluacién del programay de los alumnos estuvo a cargo del Ministerio de
Educacion de Rio Negro y de la Direccion Nacional de Informacion y Evaluacion de la
Calidad Educativa, partiendo desde una evaluacion inicial, intermedia y final.

Actualmente, diferentes actores (directivos, personal docente vy
administrativo, estudiantes, familias y agentes comunitarios) participan activamente en la
construccién de un proyecto educativo que garantice una ensefianza de calidad, con una
organizacion curricular flexible y abierta, en procura de mejores resultados de
aprendizaje, mayor equidad, organizacion eficiente de los recursos, mayores espacios y
tiempos para realizar actividades culturales, cientificas, de tecnologia, artisticas y
recreativas.

A partir del afio 2011 el proceso de extension de lajornada escolar en el nivel
primario fue completado con un nuevo modelo: el Programa “Una hora mas”, creado por
resolucion Ministerial N° 14. Destinado a las escuelas interesadas en agregar una hora
adicional a la jomada escolar sin que ello implicase cambios significativos en las
instituciones. Ese tiempo era utilizado en la ensefianza de inglés y talleres de

fortalecimiento de la alfabetizacion inicial en el primer ciclo y de la alfabetizacion

PMinisterio de Educacién Resolucion Ministerial N°797/06.
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cientifica de 4° a 7° grado. Por otra parte, al igual que en las escuelas de jornada
extendida, las escuelas de “hora mas” pudieron disponer de una hora semanal para el
trabajo en equipo de los docentes. Otro punto positivo a destacar de estas clases de
programas, es el intercambio de experiencias entre docentes de otros lugares del pais 'y de
Latinoamérica.

Otras lineas de accién importante que se produjeron en el nivel primario
fueron “Aulas Digitales Moviles” y “Alfabetizacion Inicial”. La primera, surgid entre los
afios 2005 y 2007 en pos de la implementacion de las nuevas tecnologias de la
informaciéon y comunicacion (TIC), bajo la orbita del Programa Red Rionegrina de
Educacion Digital (RED) "red que mantenia comunicados a todos los organismos
educativos de acuerdo a las necesidades y tecnologias actuales, permitiendo profundizar
el flujo de comunicacion en un sistema que necesariamente debe estar conectado, méaxime
en una extension tan amplia como la del territorio rionegrino"3% Consistia en el
equipamiento de 20 a 25 netbook portatiles para los alumnos, una notebook para el
docente, pizarras digitales y cafiones. El segundo programa, iniciado en el afio 2008, tenia
como propdsito mejorar las trayectorias escolares de los alumnos de nivel primario a
través de estrategias tacticas como “Escuelas de verano”, instancias de capacitacion para
docentes de la grado, revision institucional y curricular, que permitieran mejorar las
practicas docentes de ensefianza de la lectoescritura y promocién de los alumnos.

Durante el afio 2011, en articulacion y extension con el programa “Aulas
Digitales Mdviles”, comenzaron a llevarse a cabo para las escuelas especiales “Red
Inclusiva” y nivel inicial, como una forma de hacer una politica educativa mas inclusiva

en términos de calidad y equidad para nifios y jovenes.

3.2.4 Politica para el Nivel Medio: Escuelas de la Transformacion.

La transformacion de la educacion media fue concebida como un proceso que
comenzd en el afio 2005 cuyo principal objetivo era el disefio curricular y organizacional,
a partir de la unificacion de las normas curriculares para todas las escuelas secundarias de
la provincia. Este proceso de transformacion fue llevado a cabo por medio de audiencias
publicas, comisiones regionales, centrales y directivas como la “Comision 611" la cual
3Extraido del portal: //www.iprofesional.com/notas/90420-Ro-Negro-ya-puso-en-marcha-su-proyecto-de-

aulas-digitales. Conferencia del entonces Gobernador de la Provincia de Rio Negro Dr. Miguel Saiz.
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otorgaba la participacion de la Unter y jomadas institucionales organizadas en las
escuelas. La implementacién de esta politica tuvo como resultado un nuevo disefio de
interdisciplinariedad y sistema de evaluacion y promocion de los alumnos.

Por otra parte, y en relacion a las nuevas tecnologias de la informacion y
comunicacion (TIC), durante el afio 2008 se produjo la extensién de la oferta a los parajes
rurales a través del entorno virtual. De esta forma los jovenes de las zonas rurales tendrian
la posibilidad de cursar sus estudios secundarios via red, a partir de antenas satelitales que
fueron incorporadas en la sede de los parajes rurales.

En referencia al nivel superior, también formé parte la revision del disefio
curricular, a partir de las politicas generadas a nivel nacional dado la implementacién de
la nueva Ley de Educacién Técnica N° 26.058 que marcaba como eje principal los
siguientes fines y objetivos: “a) Estructurar una politica nacional y federal, integral,
jerarquizada y armonica en la consolidacion de la Educacion Técnico Profesional; b)
Generar mecanismos, instrumentos y procedimientos para el ordenamiento y la regulacion
de la Educacion Técnico Profesional; c) Desarrollar oportunidades de formacion
especifica propia de la profesion u ocupacion abordada y practicas profesionalizantes
dentro del campo ocupacional elegido; d) Mejorar y fortalecer las instituciones y los
programas de educacion técnico profesional en el marco de politicas nacionales y
estrategias de caracter federal que integren las particularidades y diversidades
jurisdiccionales; e) Favorecer el reconocimiento y certificacion de saberes y capacidades
asi como la reinsercion voluntaria en la educaciéon formal y la prosecucion de estudios
regulares en los diferentes niveles y modalidades del Sistema Educativo; f) Favorecer
niveles crecientes de equidad, calidad, eficiencia y efectividad de la Educacion Técnico
Profesional, como elemento clave de las estrategias de inclusion social, de desarrollo y
crecimiento socio-econémico del pais y sus regiones, de innovacion tecnoldgica y de
promocion del trabajo docente; g) Articular las instituciones y los programas de
Educacién Técnico Profesional con los &mbitos de la ciencia, la tecnologia, la produccién
y el trabajo; h) Regular la vinculacién entre el sector productivo y la Educacion Técnico
Profesional; i) Promover y desarrollar la cultura del trabajo y la produccién para el

desarrollo sustentable; j) Crear conciencia sobre el pleno ejercicio de los derechos
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laborales.”3

3.2.5 El rol de las politicas especificas y la funcion de las politicas transversales
durante el periodo 2003-2008.

La implementacion de estas politicas publicas surgi6 a partir de la incidencia
politica de los sectores sociales. En referencia, las politdlogas Sprechmann S. y Pelton E.
(2001) explican que la incidencia es el medio para abordar las diversas problematicas que
se quieren resolver, utilizando estrategias dirigidas a crear politicas cuando se necesitan y
no existen, cambiarlas y asegurar la implementacion de aquellas que sean eficientes.

En este sentido, y en virtud del andlisis tedrico expuesto, las politicas mas
destacada durante el periodo 2003-2008 fueron la extension de la jomada escolar en el
nivel primario, la incorporacién de cuatro horas supletorias destinadas a inglés, TIC'S y el
dictado de talleres de diversas tematicas propuestos por las escuelas de contextos mas
vulnerables y la transformacion o escuelas de las transformacion en el nivel secundario,
que se trata de una profunda revisién curricular, que comprendio la incorporacion de
nuevos espacios curriculares , nuevos perfiles docentes, la designacion de los docentes
por cargos.

A su vez, estas politicas fueron fortalecidas y articuladas por una serie de
politicas transversales garantizando las condiciones adecuadas para la implementacion de
aquellas, en todos los niveles como ser: la beca para el transporte escolar, el servicio de
comedores escolares, la conformacion de bandas musicales, los juegos intercolegiales, el
plan de lectura.

Este tipo de politicas, segun el andlisis planteado por la Lie. Maria Mercedes
Oraison (2002) originadas a partir de la década de los 80 y 90 que, ante la crisis de la
funcion normativa de la escuela, que pretendia alcanzar conductas neutras y susceptibles
de ser generalizadas, promueve un modelo en el que las problemaéticas socialmente
relevantes se constituyen en el eje articulador de propositos y actividades educativas.

Para el Ministerio de Educacion de la Provincia de Rio Negro, tenian el
proposito de desarrollar e instalar tematicas de construccion de ciudadania, de memoria
-colectiva, institucional y personal-, de subjetividad e identidad en las escuelas

3Neleda, C. y otros “Balance de la Gestion Educativa de la Provincia de Rio Negro (2005-
2011)”.Documento de trabajo n° 85. CIPPEC. Marzo 2012.
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rionegrinas. En este sentido, los programas estan entendidos como dispositivos de apoyo
que generan méas y mejores condiciones en las Instituciones educativas con la finalidad de
posibilitar la transmisién cultural, la inclusién y el fortalecimiento de la igualdad de
oportunidades de los y las estudiantes en los diferentes niveles educativos.

Por otro lado, econdémica y financieramente, estas politicas trajeron como
contrapartida el detrimento del salario docente cuyo aumento en términos reales fue
magro entre 2005-2011, provocando extensos periodos de paros como los ocurridos en el
2009 con més de 30 dias3

3.2.5.1 Politicas transversales.

Las politicas concebidas para cada uno de los niveles educativos fueron
fortalecidas y articuladas a través de una serie de politicas transversales que tendieron a
cubrir todos o varios niveles educativos. La mayoria de ellas se orienta a garantizar
condiciones adecuadas para la ensefianza y aprendizaje o a instalar ciertos ejes y practicas
comunes a todos los niveles.

Algunos de los programas que se utilizaron para perseguir el objetivo
expuesto anteriormente  fueron: “Transporte Escolar”, *“Juegos Intercolegiales
Rionegrinos”, “Plan de Lectura”, “Suena Mdusica”, “La escuela sale a leer”, “Comedores
escolares”, y un programa de gran envergadura abocado a la ampliacién del nivel
primario (alumnos de 6 a 14 afios) y facilitar el acceso al nivel secundario (alumnos de 15
a 18 afos), de manera de lograr mayores tasas de asistencia y promocion velando por los
aspectos de calidad y pertinencia, y mediante una gestion eficaz del sistema educativo fue
el PROMSE (Programa de Mejoramiento del Sistema Educativo) formado por dos
Subprogramas:

I) Mejoramiento de la Calidad y Equidad de la Educacién: a ser ejecutado por
el Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia de la Nacién en coordinacion directa
con el Ministerio de Educacion de la Provincia de Rio Negro;

I) Expansion de la Infraestructura Escolar (Plan 700 escuelas): a ser
ejecutado por el Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Pdblica y Servicios en

IDatos extraidos de pagina web: http://www.paginal2.com.ar/diario/elpais/I-122976-2009-04-10.html,
también se puede ver: http://www.lanacion.com.ar/1116965-los-docentes-de-rio-negro-levantaron-el-paro.
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coordinacién directa con el Ministerio de Obras y Servicios Publicos de la Pcia. De Rio
Negro.

Para el seguimiento, monitoreo y apoyo de las politicas especificas y
transversales se conformaron Equipos Técnicos de Apoyo pedagdgico (ETAP) y centros
juveniles como los CAIE (Centro de Actualizacion e Innovacion Educativa), se trata de
ambitos propicios para la experimentacion y el disefio de proyectos educativos; es decir,
lugares de referencia habilitados y dispuestos para la recuperacion, documentacion e
intercambio de experiencias pedagdgicas entre docentes como forma de enriquecer sus
practicas, y espacios de discusion y debate acerca del uso de las nuevas alfabetizaciones,
lo que incluye las tecnologias de la informacién y la comunicacion y las pedagogias de la
imagen; y, los CAJ (Centro de Actividades Juveniles) es una linea de accion del Programa
Nacional de Extensién Educativa, destinada a los alumnos del Nivel Secundario cuyo
objetivo es crear nuevas formas de permanencia y aprendizaje en las escuelas a través de
la participacion de los jovenes en diferentes acciones organizadas en tiempos y espacios

complementarios a lajomada escolar®

3.3. Contexto: Escenario politico y educativo entre Nacién y Provincia.

Politicamente la gestién del Dr. Miguel Saiz se mostré ventajosa en términos
que tenia una buena relacion con el entonces Presidente, Dr. Néstor Kirchner, y eso se
evidencid con la formacién de la pluralidad politica reflejada en la entonces denominada
“Concentracion Plural” impulsada por el propio Presidente. Por otra parte la reeleccién
lograda en el 2007, le permitié dar continuidad a las politicas educativas inauguradas en
el 2005.

Es necesario tener en cuenta que, ain formando parte de un gobierno alineado
con la concertacion plural propiciada por Kirchner, el Ministerio de Educacion mantuvo
una relacién de independencia critica frente al Ministerio de Educacion de la Nacion. Esto
se explica en gran medida, por la tradicion propia de la provincia en materia de politica
educativa, particularmente marcada en la década de los 80 con la reforma de la educacién
secundaria. El pensamiento critico de la provincia era que el MEN formaba politicas

“enlatadas” que se asignaban bajo el mismo formato a todas las provincias y que muchas

FIDatos obtenidos de documentos del Programa de Mejoramiento del Sistema Educativo adjuntos en el
apartado Anexos.
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veces no eran propias a la region o no tenia efectos sistémicos4) El equipo ministerial
cuestionaba la concepcidn verticalista y unitaria de la politica educativa nacional. Esto no
impedia la implementacion de los programas nacionales, sino que fueron articulados con
las politicas provinciales coordinando estrategias entre las lineas nacionales y las
direcciones de nivel, las cuales la mayoria resultaron coincidentes con la accién
provincial como por ejemplo “Jornada Extendida” o la incorporacion de las TIC'S.

Por otra parte el plantel politico educativo valoré muchas de las politicas
educativas planteadas por Nacién como el Plan de Lectura, el Programa de Educacién
Salud Integral, o el Plan Integral de Igualdad Educativa.

Otro punto a tener en cuenta, es que en la formacién de las politicas no sélo
participaron miembros del Ministerio sino que se invitd al sindicado Unter, docentes y
padres. De todos modos la ambicion reformista se asentd en el fortalecimiento de las
instituciones educativas a través de la mejora de las condiciones para la ensefianza.

En sintesis, por un lado, se dispuso que cada uno de los niveles educativos
tuviera su politica educativa especifica. Por el otro, tomd una serie de politicas
transversales que apunto a generar las condiciones necesarias para el cambio, articular los

distintos niveles a fortalecer aspectos cruciales del sistema educativo provincial.

3.4. Politica, financiamicnto y educacion: la relacion en términos porcentuales.

El sistema educativo rionegrino, de acuerdo a datos estadisticos de octubre del
2011, estaba compuesto por 211.570 alumnos, 656 establecimientos educativos, 18.000
cargos docentes y 126.300 horas catedras de docentes. Esto lo convierte en uno de los
sistemas mas chicos del pais, lo cual brinda a las autoridades provinciales la posibilidad
de tener una relacion cercana con las escuelas, implementando politicas educativas en
forma casi artesanal, y disefladas con la participacion activa de los supervisores,
directivos, docentes y hasta alumnos.4.

La disponibilidad de recursos publicos es otro de los aspectos centrales en la
definicion del contexto de la politica educativa provincial. En el sistema federal de la
argentina, la capacidad fiscal del estado es muy desigual segun las provincias, ya sea por

AVeleda, C. y otros “Balance de la Gestion Educativa de la Provincia de Rio Negro (2005-
201 1)”.Documento de trabajo n° 85. CIPPEC. Marzo 2012.
Aldem.
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la disponibilidad de los recursos propios como por la distribucion de los recursos
federales.

La gestion del entonces Ministro de Educacion, Dn. César Barbeito coincidio
con la implementacion de la Ley de Financiamiento Educativo, que implicé el aumento
de los recursos destinados al sistema en todo el pais. Es por ello que Rio Negro pasa de
ocupar el puesto 10 en términos de porcentaje del gasto publico total destinado a la
educacion en el 2003 con el 26.3% al puesto N° 4 en 2010 con el 29,4%4.

Otro punto a tener en cuenta es que la distancia entre el salario del docente
Rionegrino y el promedio de las provincias se acentlia durante la gestion de Barbeito. De
hecho, mientras que en el promedio de las provincias la recuperacion salarial post-crisis
no se detiene cuando alcanza los valores reales de los afios 90 y continta su tendencia
hasta el 2008, en la provincia, los valores reales se estancan en 2005, con un leve
descenso en el 2010 y una recuperacion en el 2011.

En este marco, no es de extrafiar que la provincia haya experimentado afios
criticos en lo que respecta a la conflictividad con el sector docente, llegandose a producir
mas de 30 dias de paros anuales en tres oportunidades en los Gltimos 10 afios: 2002 plena
crisis econdmica43 2005 antes de la asuncién de Barbeito4y 20094

El caso de las erogaciones de capital, fundamentales en algunas politicas
claves de la gestion presenta fluctuaciones mas pronunciadas, aunque muestra un claro
crecimiento entre el 2005 y 2009, afios de implementacion de la ampliacion de la oferta
de las escuelas con jornada extendida, que requirié una gran inversion para adecuar la
infraestructura escolar existente, gran parte de lo cual fue financiado por un préstamo BID
otorgado por 58.3 millones de doblares.

El primer gran desafio de la politica educativa es lograr que todos los nifios,
nifias y jévenes en edad de asistir a la escuela, lo hagan. En la Argentina la educacion
primaria lleva afios de estar unlversalizada y especificamente en Rio Negro, en 2001 99.2
de los nifios y nifias de 6 a 11 afios asistia a la escuela. Entonces, en lo que respecta a la

educacion basica, los desafios de cobertura se concentran en los extremos en el nivel

fVeleda, C. y otros “Balance de la Gestion Educativa de la Provincia de Rio Negro (2005-
201 1)”.Documento de trabajo n° 85. CIPPEC. Marzo 2012.

4Datos extraidos de pagina web: http://www.unter.org.ar/node/5411

“Ver pagina web: http://edant.darin.com/diario/2005/03/22/sociedad/s-943233.htm

&BVer pagina web: http://www.paginal2.com.ar/diario/elpais/I-122976-2009-04-10.html
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inicial y en la escuela secundariada

%HVeleda, C. y otros “Balance de la Gestion Educativa de la Provincia de Rio Negro (2005-
2011)”.Documento de trabajo n° 85. CIPPEC. Marzo 2012.
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CAPITULO IV
En este apartado, se describira, por un lado, cuales fueron los indicios y
antecedentes histdricos en la Argentina, que originaron las bases para el surgimiento del
programa PROMSE; vy, por el otro, los distintos componentes, objetivos, estructuras,

vicios y desvios de programacién, que lo conforman.

4.1. El contexto del proyecto PROMSE.

En la década de los noventa la economia argentina crecid, en términos
econdmicos, pero con una distribucién desigual de los ingresos (el 10% mas pobre paso
de recibir el 2,1% de los ingresos totales en 1990 a un 1,5% en 1999). En el mercado de
trabajo se registraron aumentos en la demanda de mano de obra altamente calificada y en
sus salarios. En efecto, en esta década los ingresos de ocupaciones profesionales
aumentaron un 52,5% en comparacion con solo un 2,7% para los trabajadores no
calificados. Desde la mitad de la década, Argentina comenzd a experimentar una
desaceleracion en su crecimiento, lo que llevo a un deterioro de su situacion fiscal y al
alza en la tasa de desempleo que se duplico entre 1994 y 1995, llegando a la cifra récord
de 18,6%. Los logros alcanzados, en los primeros afios de los noventa, en la reduccion de
los indices de pobreza, luego se vieron afectados con el aumento de la tasa de desempleo,
generando “nuevos pobres”, producto de la situacion coyuntural. La disminucion de la
liquidez restringio las actividades realizadas enteramente con medio de pago efectivo, con
lo cual los sectores de menos recursos experimentaron altos niveles de desempleo o
asumieron trabajos en el sector informal, en condiciones inestables, precarias y de
subempleo. El proceso se agudiz6 y derivd en la peor crisis econdmica, institucional y
social de la historia argentina, a fines de 2001 y 200247

En este contexto la educacion registrd, en las décadas del 90'y 00, una
tendencia sostenida al crecimiento general de la escolarizacion en todos los niveles. La
cobertura alcanzé un 98,7% en la primaria, un 92% en la educacion inicial (5 afios de
edad) y un 85,6% en la secundaria. Esta mayor cobertura estuvo acompariada por una
prolongacion del periodo de escolarizacion obligatoria, tanto en la educacion inicial,

4fEmesto Martinez (EDU/CPR); Natalia Benasso (EDU/CAR); Alejandro Morduchowicz (consultor);
Claudia Cox y Tafiia Vera (SCL/EDU). “Informe de Terminacidn del Proyecto”. Septiembre 2001
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como en la secundaria. En igual periodo se produjeron importantes transformaciones
institucionales, en particular la descentralizacion de la gestion y del financjamiento de la
educacion hacia las provincias48

La crisis socio-econémica no afectd la matricula. Ello se debid, por una parte,
a la aplicacion de programas compensatorios que otorgaron subsidios a las familias con la
condicion de asegurar la asistencia de los nifios(as) a la escuela; y por otra, al efecto
sustitucion originado en la reduccion de oportunidades de trabajo para los jovenes como
resultado de la contraccion de la demanda. Por su parte, la eficiencia interna del sistema
se mantuvo estable, con resultados que igualmente eran muy pobres. En efecto, en
primaria se registraron situaciones de repeticion y rezago, en particular en los primeros
afos, que luego se acentuaban en los niveles superiores de la secundaria, derivando en un
incremento del abandono escolar a medida que se avanzaba en el trayecto escolar. Las
diferencias entre las tasas bruta y neta de escolarizacion reflejaban esta situacion. En tal
sentido, si bien en la segunda mitad de los 90 se verificd una disminucion del abandono
en la Educacion General Bésica (EGB 1y 2, EGB 3), las cifras para el Nivel
Medio/Polimodal dieron cuenta de que mas alumnos abandonaron la escuela y que menos
lograron completar este ciclo educativo. Como resultado, en 2001, més de 3,5 millones de
nifios y jovenes entre 5y 24 afios estaban excluidos del sistema educativo®

Por otra parte, para los diferentes grupos de edad, en el mismo periodo, las
cifras a nivel nacional ocultaban importantes disparidades regionales. En varias
provincias, los nifios de 5 afios de edad que no asistian a la escuela superaban el 30% de
la poblacion de esa edad, e incluso el 40% en algunas jurisdicciones. Por su parte, para el
tramo entre 13 y 17 afos, la proporcion de jévenes que no asistian super6 el 20% en
Santiago del Estero, Misiones, Tucuman y Chaco. Finalmente, mas de las tres cuartas
partes de la poblacion en el tramo entre 18 y 24 afios no estaba incorporada al sistema
educativo en casi la mitad de las provincias3

En suma, Argentina casi alcanzaba la universalizacion de la educacion para el
tramo de EGB 1y EGB 2 pero, pese a los esfuerzos, registraba y aun conserva, problemas
de retencion y de egreso en el nivel medio y, de cobertura en el nivel inicial (4 afios), asi

48 Ernesto Martinez (EDU/CPR); Natalia Benasso (EDU/CAR); Alejandro Morduchowicz (consultor);
Claudia Cox y Tania Vera (SCL/EDU). “Informe de Terminacion del Proyecto”. Septiembre 2000.
4ldem.

“ldem
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como de desempeiio en todo el trayecto escolar, con importantes variaciones entre
regiones y entre el medio urbano, suburbano y rural. En este contexto, el PROMSE se
origind como un programa centralmente orientado a la mejora en la educacion secundaria,
principal “cuello de botella” del sistema educativo argentino. Su preparacién se produjo
previo al peor momento de la crisis 2001. El programa se aprobd en septiembre de 2001
por el Directorio del Banco, a tres meses de la crisis politica del afio 2001; luego se
reformuld y se firmo el contrato de préstamo en el afio 2003, y los arreglos institucionales
correspondientes se desarrollaron durante el 2004, comenzando en el 2005 el ritmo activo
de ejecucion. Las metas del objetivo de desarrollo, inicialmente previstas para el afio
2008, se debieran haber alcanzado a fines del 2011, dos afios después del plazo final de

desembolso del programa.

4.2. Descripcion del Proyecto.

El programa se propuso apoyar a las provincias en el mejoramiento de la
calidad, equidad y eficiencia del sistema educativo contribuyendo con una oferta
pertinente y accesible para los jovenes que se encontraban en situacion de mayor riesgo
social.

Especificamente se buscé mejorar la ensefianza media a través del desarrollo
de las capacidades docentes y la realizacién de cambios en el modelo institucional, en las
condiciones fisicas y en la disponibilidad de recursos pedagdgicos. Como resultado, se
esperaba elevar la cobertura de la Educacion Media (EM), disminuir la repitencia y sobre
edad, mejorar el rendimiento académico de los alumnos y mejorar la eficiencia del gasto
en las provincias. A su vez, el fortalecimiento de la escuela media implicaba la necesidad
de realizar y articular acciones en los niveles escolares previos que atendian a los alumnos
en condiciones de pobreza ya que las dificultades sociales persisten a lo largo de toda la
EGB.

El PROMSE incluy6 casi el 50% de los establecimientos de nivel medio,
distinguiendo entre: (i) 6.000 escuelas que tienen una proporcion de su matricula en
situacion de pobreza; y (ii) 2.000 escuelas con mayor grado de vulnerabilidad social y
educativa, en las cuales se focalizaron otros recursos complementarios (pedagdgicos,
Tecnologias Informéticas de la Comunicacion [TIC], etc.)5L

5lEmesto Martinez (EDU/CPR); Natalia Benasso (EDU/CAR); Alejandro Morduchowicz (consultor);
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4.3. Los Subprogramas y sus componentes.
4.3.1 Subprograma I.

El 20 de noviembre de 2003 se suscribe el Contrato de Préstamo N° 1345/0OC-
AR entre el Ministro de Economia y Produccion y el representante del BID, mediante el
cual se acuerda la financiacion del PROGRAMA DE MEJORAMIENTO DEL SISTEMA
EDUCATIVO (PROMSE), previendo su finalizacion el 20 de noviembre de 2008. El 22
de junio de 2004 se celebro el Contrato Modificatorio N° 1 al Contrato de Préstamo N°
1345/0C-AR.

A partir de esa modificacion, el Programa se dividié en dos Subprogramas: el
Subprograma 1, “Mejoramiento de la Calidad y Equidad de la Educacion”, a cargo del
Ministerio de Educacién, Ciencia y Tecnologia; y el Subprograma Il, “Expansién de la
Infraestructura Escolar”, orientado fundamentalmente al financiamiento de nueva
infraestructura educativa, a cargo del Ministerio de Planificacion Federal, Inversion
Plblica y Servicios. Para ambos Subprogramas se previo su finalizacion original hacia
fines de 2008, pero en el caso del Subprograma I, se prorrogo el plazo de ejecucion por 6
meses (hasta el 20 de mayo 2009), en virtud de encontrarse pendiente la ejecucion
presupuestaria de determinadas lineas de acciéon. Otra modificacién relevante refiere a la
cantidad de becas a otorgar (350.000 en vez de 140.000) y a la reduccion del
financiamiento total del Programa de USS 1.200 a USS 1.000 millones, entre aporte local
y financiamiento del BID.

La ejecucion, coordinacion y administracion del Subprograma | esta a cargo
de la Unidad Ejecutora Central, por delegacion de la Direccién General - Unidad de
Financiamiento Internacional, dependiente de la Subsecretaria de Coordinacion
Administrativa, a partir del 22 de diciembre de 2004.

De acuerdo al Contrato Modificatorio®, el Programa se propone “(...) apoyar
a las provincias en el mejoramiento de la calidad, equidad y eficiencia del sistema
educativo, (...) y a la disminucion de la desigualdad social a través del aumento de la

escolaridad, la atencion de las necesidades educativas de los jovenes que se encuentran en

Claudia Cox y Tania Vera (SCL/EDU). “Informe de Terminacién del Proyecto”. Septiembre 2001.
“Subscripto el 22 de junio del 2004 y, formalmente denominado contrato modificatorio N° 1 al Contrato del
Préstamo N° 1345/0C-AR.
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mayor riesgo social y educativo”.

Por su parte, el Subprograma se propone “mejorar la calidad y equidad de la
educacion a partir de: (i) La articulacion entre el nivel de educacién general basica y la
educacion media (EGB3, Polimodal y Media); (ii) La reorganizacion institucional y
curricular en el nivel medio y el uso intensivo y apropiado de las tecnologias de la
informacién y la comunicacion (TIC); (iii) La actualizacion de las practicas pedagdgicas
en la escuela; (iv) El desarrollo de una educacién que responda mejor a las necesidades e
intereses de los jovenes y al desarrollo de una ciudadania activa; (v) El apoyo directo a la
poblacion estudiantil en situacion de pobreza.” Este concepto de calidad incorporado en
los objetivos del Subprograma no aparece suficientemente desarrollado en su definicion y
alcance, en los documentos observados.

El costo total del Programa se estipuld en USS 1.000 millones, financiado
mediante un aporte local equivalente a USS 400 millones y un préstamo BID de USS 600
millones.

Entre noviembre de 2004 y julio de 2005 todas las Provincias adhirieron al
Subprograma. Su participacion se instrumentdé a través de Convenio de Adhesion,
acordandose en particular que los aportes provinciales no fueran incluidos como
contraparte nacional del Subprograma.

Para alumnos en riesgo de abandonar el sistema educativo originalmente se
previo la entrega de 350.000 becas anuales (de $400), cifra posteriormente elevada a
500.000 (de $600). Entre las razones que incidieron sobre su cumplimiento se encuentran,
a) la participacion de varios actores (UEC, UEJs, escuelas cabecera de circuitos, escuelas
beneficiarias, beneficiarios, directores de escuelas, bancos, etc), b) la implementacién de
un procedimiento de renovacion automatica de beneficiarios (a ser validada por los
directores de escuela en funcién de si el beneficiario sigue cumpliendo con los requisitos
de elegibilidad), y c) los multiples pasos que exige el procedimiento definido para la
incorporacion de nuevos aspirantes. EI cumplimiento en la asignacion de becas alcanzo al
70%.

En cuanto al sistema de control administrativo - denominado “seguimiento y
monitoreo” en el marco del Subprograma -, la responsabilidad de disefiar e implementar

los mecanismos recae sobre la UEC (Unidad de Ejecutora Central). Se estipulé que dicho
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sistema deberia contener, de acuerdo a los Términos de Referencia relativos a su
implementacion, la definicion de “los indicadores parciales y finales, y lineas de base
necesarias para evaluar posteriormente el cumplimiento de los Objetivos del
Subprograma”.

Al finalizar su ejecucién el Subprograma preveia que 2.000 establecimientos
realizarian cambios en el modelo institucional e implementarian un Programa de Mejora
Ejecutiva, constituyendo Centros de Actividades Juveniles (CAJ) adecuadamente
equipados y con sus respectivos coordinadores capacitados, conformarian 240 Centros de
Actualizacion e Innovacion Educativa (CAIE), implementarian Proyectos Institucionales
de Retencion en 2000 escuelas, recibiendo textos escolares para alumnos y textos para las
bibliotecas institucionales en 6000 escuelas, asi como la adecuacion y rehabilitacion de
1.800 escuelas de nivel medio y la instalacion de redes eléctricas y de datos a las aulas de
informatica de 1.800 escuelas y 240 CAIER

Por ultimo se preveia la capacitacion de 24 equipos Técnicos jurisdiccionales,
240 Coordinadores de Centros de Actualizacion e Innovacion Educativa, como también

Directores, Coordinadores y Auxiliares Docentes.

4.3.1.1. Componente 1.1. Reforma y adecuacion de la oferta de la Escuela Media
(EM).

En el marco del fortalecimiento de la articulacion entre los distintos niveles de
educacidn, este componente se propuso apoyar a las jurisdicciones en la implementacién
de la reforma institucional y pedagdgica de la EM y la expansion de la oferta con niveles
de calidad y eficiencia superiores a los ofrecidos. Para ello, se incluyeron los siguientes
subcomponentes: (i) mejora de la calidad de la escuela media, con la integracion de
equipos de docentes para revisar sus practicas pedagdgicas y desarrollar Proyectos de
Mejoramiento Educativo (PME), contando con material didactico y equipamiento (libros
para bibliotecas institucionales, videotecas y software educativos, entre otros).

Asimismo, se previeron recursos para el funcionamiento de los Centros de
Actividades Juveniles (CAJ) dedicados a desarrollar actividades extracurriculares en las

escuelas. Se apoy6 también la capacitacion directa de los docentes y la constitucion de los

5Emesto Martinez (EDU/CPR); Natalia Benasso (EDU/CAR); Alejandro Morduchowicz (consultor);
Claudia Cox y Tania Vera (SCL/EDU). “Informe de Terminacidn del Proyecto”. Septiembre 2001.
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Centros de Actualizacion e Innovacion Educativa (CAIE) como espacios de informacion
via acceso a libros, materiales y conectividad, asi como de intercambio de experiencias y
de propuestas elaboradas con el apoyo de los Institutos de Formacion Docente; (ii) apoyo
a la equidad se orient6 a la retencion, promocién y egreso de los alumnos entre 13y 19
afios que asistian a escuelas publicas y estaban en condicion de pobreza y riesgo
educativo. Incluia becas escolares, acciones complementarias tales como los proyectos
institucionales de retencién, recursos didacticos y textos. Este subcomponente dio
continuidad y ampliacién a un préstamo anterior de becas para estudiantes de educacion
secundaria (Préstamo 1031/OC-AR); y (iii) adecuacion de la infraestructura escolar
existente, y su mobiliario, para contar con mejores espacios fisicos para el proceso de

ensefianza y aprendizaje.

4.3.1.2. Componente 1.2. Integracion de las TIC en las practicas escolares.

Su objetivo era el fortalecimiento de las capacidades de los equipos escolares
en la gestion de las nuevas tecnologias desarrollando estrategias de integracion de las TIC
en las diferentes areas y programas curriculares. También pretendia favorecer su
utilizacion como instrumento para la capacitacion docente e intercambio de experiencias
para introducirlas en la practica docente a través de los siguientes subcomponentes: (i)
capacitacion técnica y pedagogica de docentes, directivos y del personal administrativo;
(if) generacién de materiales de capacitacion y ensefianza; (iii) infraestructura de

conectividad en las escuelas; y (iv) dotacion de equipamiento informatico.

4.3.1.3. Componente 1.3. Fortalecimiento de la gestion del sistema educativo.

Su objetivo era proporcionar a los Ministerios los instrumentos y mecanismos
necesarios para lograr una mayor eficiencia del gasto en el sector a través de la instalacion
y mejoramiento de los sistemas de planificacion, regulacion, evaluacion y control del
sector educativo. Este componente se estructurd6 en dos subcomponentes: (i)
fortalecimiento del Ministerio de Educacion de la Nacion; y (ii) fortalecimiento de los
Ministerios de Educacion Provinciales.

4.3.2. Subprograma IlI.
De acuerdo a la Direccion Nacional de Informacion y Evaluacién de la
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Calidad Educativa del Ministerio de Educacion, en el afio 2007 se podian contabilizar
34.574 establecimientos educativos dependientes del Sector Estatal en todo el territorio
nacional. De los 682 establecimientos construidos en el marco del Subprograma, 230
fueron destinados a nuevas escuelas, lo que representa un incremento del 0,66%. A modo
de referencia, la tasa de crecimiento vegetativo de la poblacion en la Argentina asciende
aproximadamente a un 1,9 por mil, contra la tasa anual del 1,65 por mil correspondiente
al incremento del parque de escuelas atribuibles a este Subprograma

Los 452 establecimientos restantes fueron construidos para sustituir edificios
existentes, en algunos casos, alquilados. El porcentaje de reemplazo de edificios abarcado
por este Subprograma es de aproximadamente el 1,3%. La anualizacion del porcentaje
permite atribuir una tasa de reemplazo anual del 0,32%%

Cabe sefialar que, en virtud de los criterios de Descentralizacion y
Federalizacion asociados a la Ley Federal de Educacion, N° 24.195, y de acuerdo al Art.
12 de la Ley de Educacion Nacional, N° 26.206, no es solo el Estado Nacional -en este
caso a través de Programa 700 Escuelas- quien implementa la construccion de escuelas.
Las Provincias y la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, eran co-responsables de la
planificacion, organizacion, supervision y financiacion del Sistema Educativo Nacional
de manera concertada y concurrente.

A partir de esa modificacion, el Programa se dividié en dos Subprogramas: el
Subprograma I, “Mejoramiento de la Calidad y Equidad de la Educacion”, a cargo del
Ministerio de Educacién de la Nacion, y el Subprograma Il (Subprograma), “Expansion
de la Infraestructura Escolar”, orientado fundamentalmente al financiamiento de nueva
infraestructura educativa, a cargo del Ministerio de Planificacion Federal, Inversion
Plblica y Servicios, y objeto de este informe. Para ambos Subprogramas, se previo su
finalizacion original hacia fines de 2008. Otra modificacion relevante refiere a la
reduccién del financiamiento total del Programa de USS 1.200 a USS 1.000 millones,

entre aporte local y financiamiento del BID%

"Extraido de pagina web: http://www.agn.gov.ar/informes-resumidos/programa-700-escuelas

Hdem.

% Informe de la Auditoria general de la Nacion sobre el “Programa de mejoramiento del Sistema Educativo-
PROMSE Subprograma IlI- Expansion de la Infraestructura Escolar” Convenio de Préstamo BID N°
1345/0C-AR al 31-12-2008.
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El MPFIPySY a través de la UCPYPFE tenia la responsabilidad total por la
ejecucion del Subprograma y de acuerdo a la normativa debia tomar todos los recaudos
que fuesen necesarios para el cumplimiento de sus objetivos, incluyendo su plazo de
ejecucion y presupuesto, tal como lo prevén el Contrato y el Documento de Programa. La
UCPYPFE ha delegado de hecho, la coordinacion y ejecucion del Subprograma en la
“Unidad Ejecutora del Subprograma Il (UES)”.

La responsabilidad por la ejecucion del Subprograma recae sobre la UES
hasta el momento de emitirse el certificado de recepcion provisoria que, en simultaneo,
implica el traspaso del edificio al &mbito de lajurisdiccion. Durante el plazo de un afio la
obra se encuentra en garantia a los efectos de poder corregir los desperfectos de obra
identificados y/o visualizar y corregir eventuales “vicios ocultos”. Cumplido el periodo, y
de no haber observaciones, se entrega el acta de recepcion definitiva a instancias de lo
dispuesto por el inspector de obra. Dicho documento habilita a la UES a dejar sin efecto
la garantia oportunamente entregada por el contratista (en caso de subsistir los
desperfectos habilitados, la UES retiene la facultad de intimar, y ejecutar la garantia).

De acuerdo al Contrato Modificatorio, el Programa se propone “(...) apoyar a
las provincias en el mejoramiento de la calidad, equidad y eficiencia del sistema
educativo, (...) y a la disminucion de la desigualdad social a través del aumento de la
escolaridad, la atencion de las necesidades educativas de los jovenes que se encuentran en
mayor riesgo social y educativo”.

Por su parte, el Reglamento Operativo Particular dispone como objetivo para
el Subprograma “contribuir a la provision de la infraestructura edilicia necesaria para
responder a las proyecciones de demanda insatisfecha de EM®y EGB®para los proximos
cinco afios y al reemplazo de los edificios existentes cuyo grado de obsolencia fisico-
funcional represente riesgos para la seguridad de los usuarios o comprometa la
funcionalidad adecuada y necesaria para alcanzar los niveles de calidad educativa
requeridos por el mismo”.

Si bien, la UES retiene la responsabilidad principal por la ejecucién del
Programa, existen determinadas tareas que forman parte de las obligaciones y

5Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios de la Deuda.
“Unidad de Coordinacion de Programas y Proyectos con Financiamiento Externo.
“Escuela Media.
“ Educacion General Basica.
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compromisos que las provincias asumen a través del Contrato de Adhesion (como es el
caso de la elaboracion de los proyectos), en las que ha tenido una injerencia relativa. En
este contexto de concurrencia de voluntades, y no obstante la estructura jerarquica formal
del Programa, los distintos niveles de gestion han debido poner énfasis en la busqueda de
consenso Yy en la articulacion operativa.

Mediante la firma del citado Convenio de Adhesion la totalidad de las
jurisdicciones se suscribieron al Programa, acordandose que los aportes provinciales no
fueran incluidos como contraparte nacional del Subprograma.

Por su parte, tal como lo establece el Instructivo de Proyectos, las provincias
presentan la solicitud de Elegibilidad ante la Direccion de Infraestructura (DI) del ME. Es
responsabilidad de la DI evaluar las propuestas presentadas dentro de los parametros del
Subprograma y en caso de una evaluacion positiva sobre la documentacion recibida,
iniciar un expediente.

En cuanto al costo de las obras realizadas, debe tenerse en cuenta que entre
los afios 2004 y 2008 el pais atravesd un periodo inflacionario que no excluy6 a la
construccion.

El costo total del Programa se estipul6 en U$S 1.000 millones, financiado
mediante un préstamo BID de USS 600 millones y un aporte local equivalente a U$S 400
millones.

Del total, USS 250 millones (U$S 150 millones por parte del BID, mas U$S

100 millones de Aporte Local) corresponden al Subprograma I1.6

4.3.2.1. Componente I1.1. Inversion edificios escolares.

Su objetivo fue la construccion de -aproximadamente- 60.000 m2 de obras
nuevas destinados a la creacion de establecimientos en EGB 1y 2 y 110.000 m2 para
establecimientos de EM. Asimismo, se previo la construccion de 90.000 m2 para sustituir
edificios obsoletos en EGB 1y 2y 210.000 m2 para EM.&

6lEmesto Martinez (EDU/CPR); Natalia Benasso (EDU/CAR); Alejandro Morduchowicz (consultor);
Claudia Cox y Tania Vera (SCL/EDU). “Informe de Terminacion del Proyecto”. Septiembre 2001.
“Ernesto Martinez (EDU/CPR); Natalia Benasso (EDU/CAR); Alejandro Morduchowicz (consultor);
Claudia Cox y Tania Vera (SCL/EDU). “Informe de Terminacion del Proyecto”. Septiembre 2001.
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4.3.2.2. Componente 11.2.Capacitacion y sistema de gestion.

Se orientd6 a la calidad de la gestion del subprograma, mediante la
optimizacién de los procedimientos, el adecuado manejo de informacion y el control de la
gestion a través de parametros de costo efectividad verificables. Para ello se previo

financiar acciones de capacitacion y de desarrollo de sistemas de gestion.

4.3.2.3. Componente 11.3. Coordinacién, supervision y fortalecimiento.
El componente se focaliz6 en el fortalecimiento técnico y organizacional de la
Unidad de Coordinacién de Programas y Proyectos con Finanejamiento Externo

(UCPyYPFE) a cargo del subprograma II.

3.2.4. Asignacion de recursos entre provincias.

Se realiz6 segun lo dispuesto en el Consejo Federal de Educacion: 85% de los
recursos se distribuyeron segun criterios demogréficos, de tamafio del sector educativo y
de coparticipacion federal; y un 15% segun criterios redistributivos por pobreza. Los
criterios de elegibilidad para las obras nuevas consideraron: (i) una proporcion minima de
matricula en situacion de pobreza; (ii) una demanda efectiva o, potencialmente
insatisfecha, en el area de influencia del nivel educativo; y (iii) el grado de deterioro

estructural o funcional de los edificios.

4.4. Evaluacion de Implementacion del Subprograma I a Nivel Nacional.

Durante el 2008-2009, la Auditoria General de la Nacion@ facultada por el
articulo 118 de la Ley 24,156 y en su caracter de Auditor Externo Independiente, realiza
un informe de gestion, analizando la gestion de la deuda, seguimiento y monitoreo del
programay la asignacion de becas.

Desde el estado relevante de la investigacion, se seleccionaron para su
descripcion solo las dos primeras dado a que hace referencia a la capacidad de gestion

administrativa del programa a nivel nacional.

“Informe de la Auditoria general de la Nacion sobre el “Programa de mejoramiento del Sistema Educativo-
PROMSE Subprograma IlI- Expansion de la Infraestructura Escolar” Convenio de Préstamo BID N°
1345/0C-AR al 31-12-2008.
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4.4.1. Andlisis de la Gestion de la Deuda.

4.4.1.1 Cronograma de Ejecucion. Presentacién e implementacién de los Programas
Operativos Anuales (POAs), criterios para su confeccion; cumplimiento y
modificaciones.

1 LaUnidad de Finaneiamiento Internacional&de acuerdo con el informe analizado,
era notable el incumplimiento de los plazos para la presentacion de los POAs&al
BID (periodo 2004-2008), a fin que su presentacion era el 1° de diciembre del afio
anterior a su ejecucion, las demoras variaron entre 2 y 10 meses, siendo dcstacable
la correspondiente al afio 2006, de 10 meses. Esto impidio que se pudiera contar
con una planificacién integral de la aplicacion del programa para cada ejercicio

2. La existencia de criterios dispares para la elaboracién de los POAs no permitid
verificar el cumplimiento de metas anuales con fondos provenientes del Préstamo.
La preparacién de dichos informes en pesos y la no desagregacion del origen de
los fondos para la serie 2005-2008, generaron inconvenientes para efectuar un
seguimiento de la aplicacion de los fondos del préstamo en relacién a los montos
presupuestados.

3. El Subprograma no llegd a cumplir con el cronograma original, consecuencia de
lo cual debid solicitar una prérroga de 180 dias. A su vez, la transferencia de U$S
60.000.000 al Subprograma Il en febrero de 2007 imposibilito la financiaciéon de
ciertas acciones previstas. En efecto, con posterioridad a la transferencia referida
se eliminaron -y en algunos casos redujeron- acciones programadas para los
ejercicios 2005 y 2006. El total subejecutado al 31 de diciembre de 2006 alcanz6 a
U$S 43,92 millones.

M.a Direccion General Unidad de Financiamiento Internacional (UFI) interviene en la formulacion de
proyectos con financiamiento internacional y en la tramitacién de su aprobacién ante los organismos
involucrados. En algunos casos, es responsable de su ejecucion, y en otros, los gestiona con la orientacion
técnica de las unidades organizativas del ME con competencia sustantiva en su implementacion. Asimismo,
impulsa la concentracion en su ambito de las funciones de apoyo que son comunes a los diversos proyectos
del ME con financiamiento internacional, a efectos de alcanzar grados adecuados de integracion y
homogeneidad de los procesos administrativos, lograr mayor eficiencia en la utilizacion de los recursos que
se destinan a la gestion de los proyectos y mejorar las posibilidades de control interno.
& Documento que anualmente debe compilar y presentar la UEC al BID. Resume en términos monetarios el
presupuesto asignado al Subprograma, idealmente con desagregacion mensual, programatica y por fuente
de financiamiento. EI POA consolidado comprende al de todas lasjurisdicciones, mas el propio de la UEC.
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4.4.1.2 Ejecucion del Programa y Endeudamiento Publico. Impacto a nivel de
comisiones de compromiso/de crédito.

 Como consecuencia del incumplimiento del cronograma original, se pagaron

comisiones de compromiso excedentes del 19,8%, lo cual significo un incremento

sobre el endeudamiento pablico y es un indicio de ineficacia de la gestion.

4.4.2 Seguimiento y Monitoreo.
4.4.2.1. Existenciay claridad de los objetivos.

» De acuerdo al analisis que realizan los auditores, los conceptos de “calidad” y
“equidad”, central a los efectos del cumplimiento del objetivo del Subprograma,
no se encontraban definidos con precision y, ademas que pudieran ser
cuantificables o mensurables. El enfoque dispuesto en la Linea de Base@® del
Préstamo no quedaba suficientemente claro ya que estipulaba “realizar
modificaciones en la escuela media”, lo que define qué se hara (estrategias), pero
no qué se busca (objetivos). Tampoco quedaba claro el concepto, cuando se
conjugan, las expresiones de ese documento, de lo que resulta que “el enfoque de
calidad adoptado por el Programa se relaciona con (...) procurar una oferta de
calidad (...)".

» El objetivo del Subprograma se encontraba expuesto de distinta manera en el
Convenio de Préstamo y en el Reglamento Operativo General (ROG)67. En el
Reglamento Operativo General no se hacia alusiéon a la “equidad”. Aunque por
tratarse de un documento de menor jerarquia normativa que el Contrato
Modificatorio no alteraba el objetivo del Subprograma, pero la falta de mencion a

la equidad es un factor que resta claridad.

& Documento elaborado por la DINIECE, tiene por objeto establecer los parametros que permitan conocer
la situacién de la que parte el subprograma, para poder compararla con la situacion final, pero fue
presentada recién en abril del 2007. incluye la metodologia a instrumentar para la medicion de los
resultados.

(;7Con base en la letra del “Contrato Modificatorio”, establece los términos y condiciones que regirdn para la
ejecucion del Programa. Tiene por objetivo definir y reglamentar las partes comunes de ambos
Subprogramas. La definicion especifica de cada uno de ellos se incorpora a un Reglamento Operativo
Particular. Se conforma de los siguientes capitulos: i) Introduccién y Definiciones, ii) EI Programa, iii)
Ejecucion del Programa, iv) Aspectos Ambientales, v) Taller de Inicio, vi) Mecanismos de Seguimiento y
Evaluacion, vii) Desembolsos y Justificaciones, viii) Auditoria, ix) Codigo de Etica, y x) Modificaciones al
Reglamento Operativo. Cuenta con un cuerpo de anexos que abarcan, entre otros aspectos, el Marco Ldgico
(Anexo 1), y Funciones y Responsabilidades del Coordinador y las Areas de Trabajo (Anexo 2)
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4.4.2.2. Indicadores. Responsabilidad acerca de su elecciébn o disefio, existencia,

pertinencia y confiabilidad.

No hacia mencion explicita a oficina, dependencia, unidad o jurisdiccién
encargada de la tarea de disefiar o elegir los indicadores globales que permitieran
evaluar la eficacia del Subprograma. Mas alla de la coordinacion y supervisién de
la evaluacién de resultados (funcion que corresponde a la DINIECE), en los
documentos observados por la AGN@ no se encontraron mencion explicita a la
tarea especifica de disefiar o elegir los indicadores globales que permitiese evaluar
la contribucion del Subprograma al objetivo declarado.

La presentacion de la Linea de Base en abril de 2007 y la contratacion en
noviembre de 2008 de una consultora para desarrollar y evaluar los indicadores
globales, son extemporaneas. Por otra parte, la Linea de Base fue presentada en
abril de 2007 -y se aprobé un mes después-, lo que da cuenta de la falta de

oportunidad para disefiar o elegir indicadores.

4.2.3 Metas. Responsabilidad, existencia y modificaciones, desagregacion por

jurisdicciones, caracteristicas deseables y oportunidad, fundamentacion de valores.

Metas intermedias.

La responsabilidad por la fijacion de metas, segun la AGN, no estaba claramente
establecida. ElI Subprograma sefialaba que las metas totales son elaboradas afio a
afio por las areas sustantivas del Ministerio, de acuerdo a la politica definida y
presupuesto vigente.

El Programa no realizd al inicio de la gestion un andlisis que permitiera
determinar los valores de referencia para las metas. De acuerdo al Subprograma,
los valores deseados de las metas no fueron precisados a fin de establecer una
variacion que fuera acorde con la coyuntura de ese momento. Esto implicaba una
falta de ajuste a un estudio previo, y la imposibilidad de calcular los desvios con
respecto a lo ejecutado para medir el rendimiento.

No se establecieron procedimientos o metodologias alternativos de seguimiento y

“ Auditoria general de la Nacion (AGN)
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monitoreo. Por motivos presupuestarios no fue implementado el Sistema de
Seguimiento y Monitoreo, ni procedimientos alternativos para tal fin. En virtud
del alcance y complejidad del Subprograma, este hecho condicion6 su capacidad
para emprender, de manera sistematica, las necesarias acciones de seguimiento y
monitoreo a nivel global. Los informes semestrales detallaban los avances

logrados, pero exclusivamente a nivel de Linea de Accion.

4.4.2.4. Datos. Dependencia responsable de su suministro y medicion de indicadores,

procedimientos para su recopilaciéon, caracteristicas deseables, criterios de

contrastacion, consistencia con metas. Responsabilidad por la confeccion de la

“Linea de Base”.

La tarea de recopilar datos y medir el valor de los indicadores recae
simultdneamente sobre dos dependencias. Como parte de la organizacion de la
UEC se estipula la creacion de un area de trabajo denominada de “Seguimiento y
Monitoreo”, responsable de recopilar y actualizar los datos necesarios para el
monitoreo y la evaluacion de resultados. Sin embargo, de la lectura del Convenio
de Préstamo surge que la coordinacion y supervision de la evaluacion de
resultados estardn bajo la responsabilidad de la Direccion Nacional de
Informacion y Evaluacion de la Calidad Educativa, que mantiene una relacion
funcional, y no jerarquica, con la UEC, lo que implica duplicacion de funciones.

El método de contrastacion intertemporal definido por el Subprograma -si bien
generalmente aceptado-, introduce un sesgo en la informacion utilizada para
evaluar la eficacia de la gestion, que limita los resultados de la evaluacion. La
solucién propuesta por el Subprograma de medir “variables contextuales” para
reducir este sesgo, deberia abarcar la complejidad de la coyuntura del Programa,
incluyendo variables econémicas, politicas y sociales. La evaluacion
intertemporal del desempefio -esto es, apreciar la evolucion de ciertos
indicadores a partir de la comparacién de sus valores al inicio y al momento de la
medicion-, permite arribar a conclusiones robustas en el caso de experiencias
realizadas en ambientes bajo condiciones estables o controladas. En tal caso, la

evolucion de los valores responde Unicamente a las variables bajo estudio. En un
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programa de educacion, el método elegido limita las conclusiones de la
evaluacion, dado que, por su esencia, implica interdependencia respecto de
variables econdmicas y sociales, de naturaleza exdgena. En la Linea de Base se
estipula la medicién de variables “sustantivas” (asociadas a los propdsitos
medulares del programa), y “contextlales” (aquellas que pueden colaborar u
obstaculizar el desarrollo de las sustantivas), entre las que se menciona la
situacion sociodemografica, econdmica, politica, etc., de cada jurisdiccion.
Debido a la complejidad que reviste evaluar hasta qué punto las variables
contextlales han sido un apoyo o un obstaculo para la obtencién de los logros, se
requeriria, segun la AGN, un estudio que identifique relaciones de causalidad y
correlaciones entre las diversas variables (incluyendo variables econdmicas,

politicas y sociales), y abarque la complejidad de la coyuntura del Programa.

4.4.25. Seguimiento de la eficacia de la gestién. Responsabilidad por la elaboracion

de informes y valores de los indicadores a instancias intermedia y final.

Se encuentra limitada la capacidad de evaluar la eficacia de la gestion, dice la
AGN, en virtud de, a) no haberse implementado el Sistema de Seguimiento y
Monitoreo, b) no haberse realizado -a pesar de haberse previsto-, una “evaluacion
de medio término”@ y c) hallarse en proceso la contratacion de una consultora
para la realizacion de una “evaluacion final”. Dada la falta de implementacion del
Sistema de Seguimiento y Monitoreo, hacia fines de 2008, el Subprograma se
encontraba trabajando en los términos de referencia para contratar una consultora
que realizara la “evaluacién final”. Por su parte, la evaluacion de “medio término”
se dejo de lado por cercania de la fecha prevista respecto de la de finalizacion del
Subprograma. No se ha encontrado mencién explicita a oficina, dependencia,
unidad o jurisdiccion encargada de la tarea de disefiar o elegir los indicadores
globales que permitan evaluar la eficacia del Subprograma. Mas alla de la
coordinacién y supervision de la evaluacion de resultados (funcién que
corresponde a la DINIECE), en los documentos observados por la AGNDno se

@E valuacion externa realizada hacia la mitad del periodo de ejecucion, cuyo objetivo principal consiste en
extraer conclusiones para reorientar la estrategia del proyecto. También se denomina "evaluacién a mitad de

periodo".

TAuditoria General de la Nacion (AGN)
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encontraron mencion explicita a la tarea especifica de disefiar o elegir los
indicadores globales que permitiese evaluar la contribucion del Subprograma al
objetivo declarado.

» La presentacion de la Linea de Base en abril de 2007 y la contratacion en
noviembre de 2008 de una consultora para desarrollar y evaluar los indicadores
globales, son extemporaneas. Por otra parte, la Linea de Base fue presentada en
abril de 2007 -y se aprobd un mes después-, lo que da cuenta de la falta de

oportunidad para disefiar o elegir indicadores.

4.5. Fallas y vicios en la capacidad administrativa del PROMSE Subprograma Il a
Nivel Nacional 7L

Se pagaron comisiones de compromiso excedentes. Este valor se explica
fundamentalmente por las demoras en la ejecucién durante los primeros dos afios del
Subprograma.

En la mayoria de las obras realizadas, auditadas por la AGN se pudieron
constatar el incumplimiento de la presentacion de los “Planos Conforme a Obra” y los
“Certificados de Aprobacion de Instalaciones”.

Estos documentos deben presentarse en la Municipalidad para obtener la
aprobacion, registracion y la certificacién de que tanto la obra como las instalaciones
cumplen con las normas exigidas.

Otro punto a tener en cuenta son los “Manuales de Mantenimiento y
Operacion de Instalaciones Eléctricas y Mecanicas” que no les fueron entregados a las
autoridades de los establecimientos visitados. Esta falencia atenta contra un correcto
mantenimiento de los establecimientos escolares.

Hay tareas especificadas en los pliegos que no fueron ejecutadas y cambios
para los que no se ha provisto documentacion respaldatoria. Si bien el valor de estas sub-
ejecuciones es exiguo respecto del monto de cada obra, se considera importante contar
con la documentacion que respalde cada uno de los cambios que se realicen sobre lo

acordado por las partes a través del pliego; la existencia de fallas en la ejecucion de

TLInforme de la Auditoria general de la Nacion sobre el “Programa de mejoramiento del Sistema Educativo-
PROMSE Subprograma IlI- Expansion de la Infraestructura Escolar” Convenio de Préstamo BID N°
1345/0C-AR al 31-12-2008.
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algunas tareas y/o tareas incompletas, estando la obra en garantia, hacen también al
incumplimiento del acuerdo.

Las instalaciones complejas (ascensores, instalaciones de incendio con
hidrantes y bombas de impulsion, plantas de tratamiento cloacal, etc.) de algunos
proyectos, requieren de un mantenimiento especifico no acorde con las posibilidades
institucionales o jurisdiccionales.

Como consecuencia de esta situacion, en general, ante un desperfecto, el
problema no es solucionado o bien no es solucionado de manera éptima con lo cual, los
sistemas no funcionan o funcionan de manera incorrecta.

Todos estos pormenores se centralizan en la optimizacion de la funcionalidad
de los establecimientos escolares que estuvo limitada por no contarse -durante la etapa de
proyecto- con un procedimiento articulado de intercambio con sus usuarios finales.

Si bien en todos los casos se reconoce que los edificios escolares han
contribuido significativamente a la mejora de la situacién previa a su construccion, a
partir de las entrevistas realizadas se ha detectado que una porcién significativa de los
directivos escolares manifestd la posibilidad de que los edificios escolares encuentren
mejorada su funcionalidad, de manera consistente con su proyecto educativo. A
consecuencia de esta situacion se han visualizado subdivisiones de locales o0 usos distintos
a los que se proyectaban en el pliego. Una mayor participacion entre los directivos
escolares y las autoridades jurisdiccionales competentes en la materia durante la fase de
proyecto, podria haber redundado en una optimizacion pedagdgica de los espacios,
cumpliendo de manera més ajustada con lo dispuesto por el ROP acerca de contribuir con
la adecuada funcionalidad para alcanzar los niveles de calidad educativa requeridos. Se
han detectado, para todos los establecimientos inspeccionados, que los “espacios
exteriores” no han sido debidamente tenidos en cuenta en el momento del desarrollo del
proyecto y conformacion del pliego licitatorio.

No se ha tenido debidamente en cuenta en el proyecto la terminacion de los
espacios exteriores de la escuela (area comprendida entre el edificio y el cerco
pcrimetral). Los pliegos sélo prevén plantar algunos arboles, por lo que los espacios
exteriores se observan deteriorados y con malezas. En general los proyectos no
contemplan sistemas que mitiguen el impacto del sol y del calor durante la época estival
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(parasoles y sistemas de acondicionamiento térmico).

En referencia a medios de proteccidn para las ventanas (parasoles) éstos no
fueron contemplados o bien no cumplen con su finalidad lo cual, combinado con la falta
de previsién en relacion a los sistemas de acondicionamiento térmico, incide sobre el
normal desenvolvimiento de la actividad de las escuelas y determina que las autoridades
del establecimiento intenten resolverlo luego de terminada la obra, muchas veces de
manera precaria.

El disefio de los proyectos ubica las puertas con barrales antipanico en areas
de uso intensivo. Adicionalmente no se han contemplado apropiados mecanismos de
seguridad que permitan su instalacion en instituciones en las que estas puertas son
violentadas para ingresar al establecimiento. Si bien este sistema garantiza la rapida
evacuacion, no soporta un uso intensivo como el que sufre de colocarse, por ejemplo, en
el acceso principal de un establecimiento escolar, por lo que las puertas rapidamente se
deterioran. Complementariamente se ha observado que no poseen cerradura de seguridad,
con lo cual también son facilmente violables desde el exterior, hecho comprobado y
mencionado en las entrevistas a instituciones en las que existen episodios recurrentes de
intrusion. Naturalmente, las puertas méas deterioradas por el uso intensivo son de una aun
mas facil violacion.

En términos generales, en el disefio de los proyectos no se observa la
estandarizacion de ciertas instalaciones y/o elementos de obra que son resueltos a criterio
de cada jurisdiccion, lo cual, eventualmente, genera distintos niveles de calidad y
prestacion y supone una prescindencia de la experiencia acumulada por la gestion
nacional del proyecto. Esta circunstancia se evidencia para instalaciones como depdsitos
de inodoros, griferias en bafios, sistemas de calefaccion y tipos de carpinterias

(fundamentalmente ventanas)72

2 Informe de la Auditoria general de la Nacion sobre el “Programa de mejoramiento del Sistema Educativo-
PROMSE Subprograma IlI- Expansion de la Infraestructura Escolar” Convenio de Préstamo BID N°
1345/0C-AR al 31-12-2008.
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45.1. Pautas que eficientizaron los procedimientos administrativos y mejoraron la

capacidad de gestion administrativa. Evaluacion de resultados.
4.5.1.1. Anélisis de obra@

Confeccionar expedientes de acuerdo a lo estipulado en la Reglamentacion de la
Ley de Procedimiento Administrativo Aplicar lo establecido en el ROP punto 4.3
“Atribuciones y Responsabilidades del Area de Contrataciones y Adquisiciones”;
“Atribuciones y Responsabilidades de Unidad Operativa Local”, a fin de organizar
y resguardar los documentos, antecedentes y registros de modo que reflejen
adecuadamente las actividades propias de los procesos licitatorios, se recomienda.
Propender a la bisqueda de consenso y a la articulacion operativa con las UEJ o
UOL para poder contar con la documentacién relativa al cumplimiento de la
presentacion de los “Planos Conforme a Obra” y los “Certificados de Aprobacion
de Instalaciones”, tal como lo exige el Pliego para el Llamado a la Licitacion
Publica Nacional.

Propender a la busqueda de consenso y a la articulacién operativa con las UEJ
para: asegurarse de que se haga entrega a las autoridades de los establecimientos
de los “Manuales de Mantenimiento y Operacién de Instalaciones Eléctricas y
Mecénicas”, tal como lo exige el Pliego para el Llamado a la Licitacion Pablica
Nacional; asegurarse de que se ejecuten las tareas previstas en el pliego o se deje
constancia de la documentacion respaldatoria de los cambios que se realicen;
asegurarse de que, o bien los pliegos contemplen el mantenimiento de
instalaciones complejas mediante personal idoneo y/o adecuada capacitacion, o
bien los proyectos sean consistentes con las limitaciones institucionales y/o
jurisdiccionales generalmente observadas para acceder a estos recursos humanos
calificados. Complementariamente, evaluar los requisitos para el otorgamiento de
la recepcion definitiva de la obra; asegurarse de que existan instancias efectivas
para la participacion de los responsables de las instituciones educativas
destinatarias de las obras (0 autoridades superiores en caso de tratarse de una obra

nueva) durante la fase de disefio, de manera que éstos sean plenamente

BInforme de la Auditoria general de la Nacion sobre el “Programa de mejoramiento del Sistema Educativo-
PROMSE Subprograma Il- Expansion de la Infraestructura Escolar” Convenio de Préstamo BID N°
1345/0C-AR al 31-12-2008.
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consistentes con los distintos proyectos pedagogicos; los espacios exteriores de los
establecimientos sean contemplados durante la etapa de disefio del proyecto,
verificando la inclusion en los pliegos de licitacion de todas las tareas y rubros que
sean necesarios para un correcto uso y mantenimiento de esos espacios; durante la
etapa de proyecto, se realice la necesaria prevision de necesidades de sistemas que
mitiguen el impacto del sol y del calor durante la época estival, para asi contar con
espacios acordes para el correcto desarrollo de la actividad educativa; y por
altimo, Propender a una supervision de obras mas estricta y/o ajustada que permita
detectar y subsanar fallas o vicios en las tareas de ejecucion, tal que no existan
desperfectos a poco de la inauguracion de los establecimientos o que, estos sean
subsanados durante el periodo de garantia. Complementariamente, evaluar los
requisitos para el otorgamiento de la recepcion definitiva de la obra.

A partir de este analisis y considerando las dificultades de gestiones
operativas impuestas por un disefio que establecia un objetivo especifico en cantidad de
escuelas, no necesariamente consistente con las variables presupuestarias asociadas,
puede concluirse que en términos generales se trata de un Subprograma de gran
importancia, caracterizado por una gestion ejecutiva que ha sido eficaz en el
cumplimiento de su objetivo de construir escuelas lo que ha derivado en un significativo
impacto social en diversas comunidades, y econdmica; en el sentido de que los costos de
las obras se han mantenido consistentes con la coyuntura econdémica propia del sector.

El grado de eficiencia -medido en términos de plazos- se ha visto afectado
por las demoras en las tareas preliminares al efectivo inicio de las obras (coordinacion
con otros actores institucionales, firma de convenios de adhesion, elevacion de proyectos,
etc.) y por los plazos de ejecucién de algunas obras (afectados por variables de coyuntura
que han incidido en los costos y que eventualmente han derivado en redeterminaciones de
precios y/o en alteraciones sobre los cronogramas).

Las demoras en la gestion durante la etapa inicial del Subprograma han
derivado en el pago de comisiones de compromiso excedentes en la relacion Banco-
Nacion.

Otro de los aspectos considerados al referirse al concepto de eficiencia ha sido

el andlisis de la funcionalidad de los establecimientos escolares en relaciéon a la
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comunidad a la que sirven y al proyecto educativo. En este sentido, toda vez que las
escuelas tienen un alto valor percibido para la comunidad, su funcionalidad podria haber
sido mayor de haberse definido un procedimiento articulado entre los proyectos
(elaborados por lasjurisdicciones) y los usuarios finales de la obra.

El cumplimiento de los aspectos legales y administrativos del Subprograma
ha sido la dimensién en la que se han identificado las mayores debilidades. En términos
generales, se ha observado un significativo nivel de informalidad y de carencia de
documentacion sobre la razonabilidad de los procedimientos de reasignacion de recursos -
originales y excedentes - entre las jurisdicciones. Si bien el Subprograma cuenta con un
sistema de desarrollo propio de planificacién y seguimiento, no se ha formalizado la
informacién que éste genera de tal forma de poder considerarla como sustituto de la
documentacion exigida en el contrato de Préstamo (“Planes Operativos Anuales” e
“Informes Semestrales”) y poder asi, realizar un adecuado control externo de la gestion.
En el mismo sentido, se ha observado que el Subprograma carece de un adecuado método
de archivo de documentacion asociada a procesos licitatorios, lo que redunda en el riesgo
de que se carezca de la totalidad de la documentacion asociada, y en dificultades para
ejercer el control de una gestion que, por otra parte, ha sido evidentemente eficaz en el
cumplimiento de su objetivo de construir escuelas.

Por ultimo, otro punto importante a destacar, en el Acta de adhesion que los
gobernantes o ministros de educacion suscribieron en el inicio del programa se
comprometieron a: a) impulsar los actos administrativos y operativos de los procesos
licitatorios que se realicen en la jurisdiccion, implementando los procedimientos de rigor,
se proponia a los miembros de la UEJ a los profesionales de areas técnicas, legales y
financieras contables para que integren la comision de evaluacion de ofertas; c) organizar
y resguardar los documentos, antecedentes y registros de las actividades que lleve
adelante la UEJ a fin de permitir su supervision y auditoria por parte de la UEC, o del
Banco segun correspondan; d) organizar y resguardar los antecedentes, planos,

documentos, libros y registros relativos a la obra de arquitectura ejecutada conforme lo
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establecido en el reglamento (R.O.P) y aprobar la documentacion técnica elaborad por la

contratista.

4.6. Factores criticos@en la etapa de Implementacion del Proyecto, mejorados en la
continuidad del Programa PROMEDU 1 5 (Programa de Apoyo a la Politica de
Mejoramiento de la Equidad Educativa)

4.6.1. Participacion y adhesion de provincias.

Un primer factor critico fue que el PROMSE se disefi6 centralmente, sin
consulta a las provincias, las cuales tomaron conocimiento del mismo al momento de
presentarse al Consejo Federal de Educacion. Como consecuencia de ello, se inicio la
ejecucion sin un fortalecimiento previo de las provincias en su capacidad inicial de
gestion y sin el conocimiento necesario acerca de los objetivos, procedimientos y logistica
del programa. Como resultado, la inclusion progresiva de escuelas, sumada a una
incorporacion desigual de las jurisdicciones por diversos problemas politicos e
institucionales presentd diferencias en cuanto al tiempo de “exposicion al programa”. En
tal sentido, las jurisdicciones completaron su adhesién entre 2005 y 2006, salvo Santa Fe

que lo hizo en 2007.

4.6.1.2. Articulacion Nacion-Provincias.

Un tema de particular complejidad resultd ser la interaccion entre maltiples
actores, individuales e institucionales, con motivaciones e intereses diferentes, asi como
la articulacién entre nacion y provincias, a través del programa. Esta situacion no llegé a
resolverse plenamente en el marco del PROMSE.

Recién con el PROMEDU se plantea una estrategia diferente, por la cual las
acciones del programa se desarrollan en el marco de las politicas provinciales, y en
estrecha coordinacion con ellas. Esto fortalece el nivel de apropiacion del programa desde

las jurisdicciones.

7 Martinez. E. y Otros “Informe de Terminacion de Proyecto: PCR PROMSE”. Publicado por Inter
American. Development Bank en pag. web: www.iadb.org
™1 PROMEDU es la continuidad del Programa PROMSE, con el fin de contribuir a mejorar la equidad de
la educacion inicial, primaria y secundaria y contribuir a cerrar la brecha existente en las oportunidades
educativas de los nifios y jovenes pertenecientes a distintos estratos de ingreso. Esto se lograra a través de la
financiacion de actividades de apoyo a la politica de retencidon y promocion en el nivel secundario y la
expansion y mejoramiento de la infraestructura educativa.
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4.6.1.3. Focalizacion de las becas.

Un tercer factor critico, en lo previo, era la focalizacion de las becas escolares
y acciones complementarias en la poblacion vulnerable que era elegible para el programa.
Estudios posteriores sefialan que la focalizacion se alcanzo, si bien en el proceso fueron
necesarios procedimientos administrativos complejos para identificar las altas y bajas.
Esta experiencia ha llevado a que, en el marco del PROMEDU, se definiera un nuevo
sistema para la administracion de las becas cuyo fin es superar estas situaciones y ser mas
eficientes, asi como el pago con tarjeta magnética que permite una mayor agilidad en la
rendicién de los pagos realizados. Un tema pendiente es el sequimiento del desempefio de
los becarios en su trayecto escolar, asi como el monitoreo de los resultados a nivel de
escuela. El &rea de asignacién y pago de becas aun plantea varios aspectos de gestion, a
mejorar con el PROMEDU.

4.6.1.4. Adquisiciones.

Un cuarto factor critico, en lo previo, eran la eficiencia y eficacia en el
desarrollo de los procesos de licitacion para la construccién o refaccion de escuelas. En
este aspecto, cabe destacar la efectividad del MPFIPyS en la ejecucion de las obras
nuevas. El tiempo promedio entre la apertura y firma de contratos de obra fue de 10a 12
meses, con variaciones entre jurisdicciones. Sin perjuicio de ello, en el PROMEDU,
partiendo de las lecciones aprendidas del PROMSE, se esta considerando la utilizacion de
“prototipos”, en particular en educacién inicial, lo que agilizaria la ejecucion, facilitaria la
definicion de las especificaciones técnicas y de los presupuestos de obras, asi como la
evaluacion de ofertas. Un tema ain no resuelto definitivamente es el mantenimiento
posterior de las inversiones lo cual deberia plantearse a través de auditorias intemas de
gestion, mayor involucramiento de la comunidad via control social, y asignacion de
recursos en los presupuestos provinciales. En el caso de las refacciones, el programa tuvo
muchas dificultades porque se trataba de obras pequefias realizadas en forma
descentralizada. En futuros programas se podria considerar un esquema de fondos para
mantenimiento y reformas menores, con un sistema de control a través de los ministerios

provinciales y desde las propias escuelas.
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ESTRUCTURA DEL PROGRAMA

Area de intervencion Componentes y acciones Objetivos Fin
Mejoramiento de la calidad y equidad educativa

1. Reorganizacion institucional y curricular de EM.
e Equipos de trabajo docentes.
e Actualizacion de practicas pedagogicas
*  Proyectos de mejoramiento educativo (PME)
1.Mejora de la oferta ) Articu.laci(')rT e,ntr.e EGBY EM' .
deEM * Material didactico y equipamiento para el

Mejores
condiciones de
ensefianza y

trabajo pedagdégico en el marco de la aprendizaje Calidad
reorganizacion institucional.
» Fondos parea creacion y funcionamiento de CAJ
2. fortalecimiento de RRIII 1.
¢ Capacitacion.
»  Centros de actualizacion e innovacion educativa.
1. Apoyo a la politica de retencién y promocion del
nivel secundario.
e Becas de apoyo directo a estudiantes en
situacion de pobreza (13-19 afios, cursando
EGB3 o polimodal, debajo de linea pobreza, con
requisitos de asistencia 'y promocién) Retencion y
2. Apoyo a la e Textos y material didactico para escuelas con promocién
equidad becarios.
e Proyectos institucionales de retencién (PIR), en
escuelas con becarios.
Capacitacion para el wuso instrumental y
pedagdgico de TIC.
Capacitacion en soportes telematicos vy
3. integracion de las multimediales. Equidad.
TIC en las practicas Materiales didacticos. Mejores
escolares. condiciones de

Infraestructura de conectividad.

- . . . . ensefianza 'y
Dotacion de equipamiento informatico.

aprendizaje.
Mejora de la infraestructura escolar.

1. Expansion de la oferta
e 60mil m2 para EGB 1y 2. Acceso y equidad
e 100.000 m2 para EM

LiInfraestructura L ) ]
edilicia necesaria 2 Sustitucion y equipamiento de escuelas.

para responder a las * 90milm2deEGB 1y 2.
proyecciones de ¢ 210milm2deEM Mejores
demanda * Refecciones en 1800 escuelas de EM y 2250 de  condiciones de Cohcrtura 'y
insatisfecha de EM y EGB1 y 2, com mobiliario y equipamiento  ensefianzay equidad.
EGB escolar bpara 2.000 escuelas de EM 2500 de  aprendizaje.

EGB 1y 2y 240 CAIE.
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CAPITULO V

El presente capitulo dard a conocer los lincamientos generales y la
universalidad del Programa en relacién a su implementacion en las provincias, de manera
de ir hilando las acciones que permitan llegar al eje central de la investigacién vinculado a
la incidencia de su implementacién en la Provincia de Rio Negro, especificamente, en la

capacidad de gestion de la Politica Educativa.

5.1. Ministerios Provinciales. Estructura, Proceso y Sistema.

El programa PROMSE estaba disefiado para proveer el financiamiento
vinculado a la instalacion de equipos, software y asistencia técnica para la instalaciéon de
herramientas informaticas y tecnologias administrativas que permitan el reordenamiento
de la administracion y control de los recursos humanos, financieros y materiales. El
“tablero de comando” del nivel provincial contendria los indicadores necesarios para la
planificacion y el seguimiento de las politicas sectoriales, y los mddulos informatizados
(legajo Unico docentes, plantas organico funcionales, liquidacién de haberes, salud
laboral, gestidn escolar y legajo Unico del alumno) para mejorar la eficiencia de la gestién
de los recursos humanos, de la ejecucion presupuestaria y financiera-contable y la gestion
de la infraestructura. Ademas, pretendia disefiar una herramienta de gestion de control,
para ordenar, actualizar y consultar la normativa provincial.

El andlisis del impacto esperado de este componente permitio, de alguna
manera, sostener que esta nueva forma de gestién en las provincias producira ahorros de
alrededor de un 6% del gasto en personal, principalmente por concepto de una
administracién de personal mas eficiente (recuperacion de errores de liquidacion,
reduccion de horas catedra en incompatibilidad, horas catedra que no se ajustan a planes
de estudio, disminucion de suplencias, ajustes de las transferencias al sector privado).

El compromiso de las provincias con la implementacion de la reforma del
sistema de registro y seguimiento de los recursos humanos del sector y de reinversion de
los ahorros en las actividades de mejoramiento del sistema educativo establecidas en el
marco del presente programa seria requisito para la participacion de la provincia en
inversiones como la infraestructura y el equipamiento informatico, lo que constaria en el
Convenio de Adhesion. El garante de este compromiso seria el gobernador de la
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provincia.
En las Provincias el programa estaba dividido en componentes y sub-
componentes:
Componente 1: Reformay expansion de la oferta en la educacion media
11 Mejoramiento de la calidad en la escuela media
1.2 Apoyo a la Equidad
1.3 Infraestructura y Equipamiento.
Componente 2: Integracion de las tecnologias de informacion y comunicacion en el
sistema escolar
2.1 Capacitacion
2.2 Gestion de la informacion en las escuelas
2.3 Produccion de materiales
2.4 Infraestructura
2.5 Dotacion de equipamiento informatico
Componente 3: Fortalecimiento de la gestion Sistema Educativo
3.1 Nacion
3.2 Provincias
3.3 Escuelas
Componente 4: Administracion y Supervision
1. Unidad Ejecutora
2. Evaluacion
3. Auditoria
4. Difusién

5.2. El rol de los actores: El prestatario y el organismo ejecutor.

El prestatario era el Gobierno Nacional que designaba como ejecutor al
Ministerio de Educacion Nacional (MEN), el que actuaba a través de la Subsecretaria de
Educacion Baésica (SSEB), y de la Unidad de Financiamiento Internacional (UFI).
Mientras que la SSEB dependia jerarquicamente de la Secretaria de Educacion Baésica, la
UFI estaba subordinada jerarquicamente la Subsecretaria de Coordinacion, que dependia

en linea directa del Ministro de Educacion.
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La UFI era responsable de los programas con financiamiento externo que se
ejecutaban en el &mbito de la SSEB, y de la gestion financiera, administrativa y contable
del Programa a través de la Gerencia Ejecutiva de Evaluacion y Seguimiento y las
Gerencias Contable Financiera y de Adquisiciones y Contrataciones. De la Gerencia
Ejecutiva dependen los coordinadores de todos los programas con financiamiento externo,
entre los cuales se cuenta el coordinador de esta operacion.

La UFI actuaba en coordinacion con la Subsecretaria de Educacion Baésica, a
través de los Programas, que son responsables de los aspectos técnicos de la ejecucion.
Estos son: (i) Infraestructura y Equipamiento, (ii) Gestion Curricular y Capacitacion; (iii)
Becas y (iv) Reforma de las Administraciones. Estos programas estaban conformados a su
vez por Unidades Técnicas, entre las cuales se encontraban las que eran responsables
directas de cada uno de los componentes y subcomponentes del Programa.

A su vez en cada jurisdiccion provincial habia una Unidad Ejecutora
Jurisdiccional (UEJ) para este Programa, que dependeria en cada caso, del Ministro de
Educacién Provincial o de la autoridad que se hubiese designado, y coordinando
permanentemente su accionar con la UFI. De manera equivalente al nivel central, las UEJ
tenian que contar con los equipos necesarios para administrar los aspectos financieros y
contables, las adquisiciones y para realizar el monitoreo y evaluacion de la operacion. Los
aspectos técnicos serian ejecutados por las areas de linea de los ministerios provinciales o
sus equivalentes que se correspondan con los programas ejecutores técnicos del MEN
como son los de infraestructura, de gestion curricular y capacitacion, de becas y de
reforma de las administraciones. Para la ejecucion del subcomponente de reorganizacion
institucional de la escuela media se constituiria una Comision Provincial para el
Mejoramiento de la Calidad (CPMC). Esta estructura estaba basada en los equipos y redes
institucionales de linea que han sido responsables de programas con financiamiento
externo y que han permitido que la ejecucién del PRISE®yY del PNBE7 sea agil y de alta

calidad técnica.

TPrograma de reformas e Inversiones en Educacion.
7Programa Nacional de Becas Estudiantiles.
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5.3. Ejecucién y administracion del Programa®
5.3.1. Transferencia de recursos a las provincias.

Los recursos del Programa (financiamiento del Banco y la contrapartida
nacional) destinados a las provincias tenian el caracter de no reembolsables. Tanto el
repago como la totalidad de la contrapartida eran responsabilidad del gobierno nacional, y
el gobierno asignaba para estos efectos, las respectivas autorizaciones de gasto.

Los recursos del Programa eran asignados a las provincias participantes en
base a indicadores de desarrollo provincial y a la cuantificacion de las necesidades en
cada componente dimensionadas en el Plan Operativo Anual (POA) que presentaban las
provincias para su aprobacion por parte de la UFI. Ninguna provincia podia recibir una
asignacion superior al 20% de los recursos totales del Programa.

La distribucion era directamente proporcional a las necesidades educativas de
las provincias y al nivel de pobreza; inversamente proporcional a la capacidad financiera
de las Provincias y directamente proporcional a su nivel de eficiencia en el gasto
educativo. Para este fin, se defini6 un conjunto de indicadores y un sistema de
ponderacién que permite llegar a una distribucién de los recursos por Provincia basada en
indicadores objetivos y transparentes. Estos indicadores son los siguientes: Para medir las
necesidades educativas se utilizaba la participacion de la Provincia en el total de la
matricula de la Educacion Basica; un indicador de los resultados de calidad de los
aprendizajes por Provincia y el grado de ruralidad de la oferta educativa. Para medir el
nivel de pobreza se utilizo el porcentaje de la poblacion en hogares con necesidades
bésicas insatisfechas. La capacidad financiera de las Provincias se encontraba medida por
el peso de sus recursos propios dentro de sus ingresos comentes; y el nivel de eficiencia
en el gasto educativo. Este ultimo estaba medido por la coparticipacion de los gastos no
salariales incluyendo las transferencias al sector privado, sobre el gasto educativo total de
la Provincia, y tenia el proposito de incentivar con mas recursos a las provincias con
menor porcentaje de gasto en personal. La totalidad de los recursos que la SSEB
distribuye a los sistemas educativos de las provincias, a excepcion de los recursos para
emergencias y otros programas especificos, se distribuian de acuerdo a este mecanismo.

TEste punto fue realizado con la informacidon obtenida del Informe Ejecutivo del Programa de
Mejoramiento del Sistema Educativo. Disponible en pagina web:
http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx7docnumM12197
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Los recursos que no se comprometieron al término del segundo afio, contado a
partir de la fecha del primer desembolso del préstamo, quedaban disponibles para atender
la demanda no satisfecha durante la distribucién primaria. Las provincias podian acceder

al fondo secundario cuando ejecutaban el 100% de sus cupos iniciales.

5.3.2. Compromisos provinciales.

La ejecucién del Programa era compatible con los lincamientos del
Compromiso Federal por el Crecimiento y la Disciplina Fiscal (CFCDF) firmado en
noviembre de 2000 entre el gobierno nacional y las provincias, en tanto se enmarcaba en
las metas de gasto para alcanzar el equilibrio fiscal en 2005. Se estimaba que los gastos
increméntales involucrados no superaban el 0,5% de los presupuestos sectoriales de las
provincias, los cuales eran financiados con los recursos que se ahorraban mediante la
implementacion del componente de fortalecimiento de la gestion. Asimismo, el Programa
contribuyé al cumplimiento de los acuerdos del CFCDF en tanto cooperé con la
implantacion de la reforma de la gestiobn administrativa y presupuestaria de los
ministerios provinciales.

La participacion de las provincias era voluntaria. Dado el objetivo de facilitar
la apropiacién de las actividades del Programa y de movilizar recursos locales, se
acordaron los compromisos y aportes que se exigian a las provincias como requisito para
acceder a los recursos, los que constaban en la Matriz de Compromisos Provinciales que
formaban parte de los Convenios de Adhesion. Los aportes provinciales no eran incluidos
como parte de la contrapartida nacional del Programa.

La transferencia de los recursos a las provincias se realizaba de acuerdo a los
términos establecidos en Convenios de Adhesién que contenian los compromisos y
responsabilidades generales de las partes, segin lo establecido en el Reglamento
Operativo (RO) y sus anexos técnicos. Los compromisos particulares para cada uno de los
componentes se definian a partir de los Planes Especificos anuales que presentaban las
provincias para su aprobacion a las Unidades Técnicas correspondientes y los acuerdos se
establecian mediante Actas Complementarias al Convenio de Adhesion, suscritas por las
provincias una vez por afio. El cronograma de cumplimiento de estos compromisos era

consignado en los Planes Operativos Anuales (POA) que las Provincias presentaban para
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su aprobacidn por la Subsecretaria de Educacion, previo informe de la UFI.

Los documentos que formaban parte del Convenio de Adhesion eran los
siguientes: el Contrato con el Banco, el Reglamento Operativo y sus anexos técnicos, y la
Matriz de Compromisos Provinciales. En el Convenio de Adhesion se incluian las
siguientes clausulas especiales: (i) las provincias se comprometian a implementar las
lineas de accion del componente de Fortalecimiento de la Gestion del Sistema Educativo
y a dar cumplimiento a las obligaciones establecidas en la Matriz de Compromisos
Provinciales, en el Marco Logico y en la Matriz de Seguimiento del Programa.

Asimismo, se comprometian a reinvertir en el sector educativo los ahorros
que genere la implementacién de las acciones del componente. Este compromiso era
ratificado mediante una carta del Gobernador de la provincia que se adjuntaba a dicho
Convenio; (ii) a excepcion del componente de gestion, los desembolsos para los
componentes restantes estaban sujetos a la aprobacion por parte de las Unidades Técnicas
del MEN correspondientes, de los Planes Especificos para cada componente; (iii) las
provincias se comprometian a implementar la reorganizacién institucional y curricular en
el grupo de escuelas medias, los plazos y condiciones que se acuerden con el MEN; vy (iv)
el MEN podia suspender la financiacion de componentes iniciados o por iniciarse cuando
se verifique el incumplimiento de los compromisos acordados en las Actas
Complementarias con cada provincia.

Los requisitos que se le exigia a las provincias que deseaban participar en el
Programa eran: (i) firmar el Convenio de Adhesién, (ii) conformar la UEJ, de acuerdo a
los criterios consignados en el RO; y (iii) abrir cuentas bancarias especificas para el
Programa. Una vez cumplidos estos requisitos, la UFI desembolsaba recursos para que las
provincias dieran comienzo a la ejecucion del componente de gestion.

La elegibilidad para el primer desembolso correspondiente a los restantes
componentes estara determinada por: (i) la aprobacion, por parte de las Unidades
Técnicas del MEN correspondientes, de los Planes Especificos; y (ii) Aprobacion de los
POAs por parte de la Subsecretaria de Educacion Basica previo informe de la UFI. El
primer desembolso del componente de TIC estaba condicionado a la constitucion del
Consejo Consultivo, y el primer desembolso para las becas se encontraba sujeto a la

aprobacion por el Banco, del disefio metodoldgico y los términos de referencia para la
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evaluacion de impacto de esta linea de accion.

5.4. Reglamento operativo.

La ejecucion del Programa estaba regida por el Contrato de Préstamo y por el
RO. Este Reglamento contiene, entre otros, el mecanismo de traspaso de recursos a las
provincias y los criterios de elegibilidad técnicos, economicos, legales, sociales y
ambientales para la realizacion de las actividades e inversiones del Programa.

Los documentos que integraban el RO, que definen las normas técnicas para
la ejecucion del Programa 'y de sus componentes, subcomponentes y lineas de accion: (i)
Estructura organizativa del Programa; (ii) Manual para la Reorganizacién Institucional de
la Escuela Media; (iii) Manual de Procedimientos de la Capacitacién Centrada en la
Escuela; (iv) Manual de funcionamiento de los CAIEs; (v) Manual para la ejecucion de
actividades compensatorias (becas y PIR); (vi) Términos de referencia para las
evaluaciones interna y externa del Programa; (vii) Modelo del Convenio de Adhesion con
las provincias, Matriz de Compromisos Provinciales y Acta Complementaria; y (Viii)
Marco Légico y Matriz de Seguimiento. La puesta en vigencia del RO sera condicion

previa al primer desembolso.

5.5. Mecanismos de ejecucion del programa.

El Programa se ejecutaba descentralizadamente, por las Unidades Técnicas
del MEN descritas anteriormente y por las unidades equivalentes ubicadas en los
ministerios provinciales, siguiendo los lincamientos y criterios establecidos en el RO. La
transferencia de los recursos del programa se realizaba a las cuentas bancarias abiertas por
las provincias para estos efectos. Las Caracteristicas mas sobresalientes de la ejecucién de

cada componente se describen a continuacion.

5.5.1. Reformay expansion de la oferta de la Educacion Media (EM).
5.5.1.1 Mejoramiento de la calidad de la escuela media.

La ejecucion de este subcomponente a nivel central estaba a cargo del
Programa de Gestion Curricular y Capacitacion, organizado en Unidades Técnicas

especializadas para coordinar cada una de sus lineas de accion, a saber, la reorganizacion
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institucional y curricular de la escuela, la capacitacién docente y los centros de
actualizacion e innovacion educativa (CAIEs). En el Acta Complementaria suscrita entre
el MEN vy las provincias, éstas se comprometen a constituir una Comision Provincial para
el Mejoramiento de la Calidad (CPMC), presidida por el Subsecretario de Educacién de la
provincia, la cual sera responsable frente al MEN de todos los aspectos de su ejecucion.
Reorganizacion institucional de la escuela: la Unidad de Reorganizacion Institucional
proveia a las provincias la asistencia técnica para la coordinacion general, la supervisiony
evaluacion de las actividades y resultados. La difusion y sensibilizacion inicial se llevaba
a cabo a través de talleres y seminarios para grupos de provincias. En las provincias, la
responsabilidad por la coordinacién y ejecucion de las actividades de esta linea de accion
era de la CPMCWA La Unidad Técnica provincial era responsable de los estudios de
microplanificacion y del seguimiento normativo y administrativo para la reorganizacién
de los equipos de trabajo, y habia un coordinador de escuela para JOvenes que era
responsable de la gestion y seguimiento de los Centros de Actividades Juveniles (CAJ).

Una vez expresado el interés de la provincia por participar en este
subcomponente, ésta realiza una seleccién de al menos 30 escuelas de EM comun
seleccionadas entre las que tengan mas de 15 secciones por ciclo o nivel y puedan ser
agrupadas por cercania o pertenencia a una misma localidad, y las invitaban a participar,
de manera voluntaria, en el programa. Con la asistencia técnica del MEN se realizaba en
cada escuela un estudio de microplanificacion para la concentracion curricular, la
reorganizacion de las cargas horarias docentes y la conformacion de equipos de trabajo.
Los equipos provinciales contaban con un Manual para la Reorganizacion Institucional de
la Escuela Media, que incluia desde la microplanificacion por escuela hasta las pautas
para la elaboracion de los proyectos de ensefianza y para el trabajo en equipos docentes,
asi como para la evaluacion y seguimiento de las actividades segun los indicadores de
progreso y resultados acordados previamente con la provincia. Este Manual formaba parte
del RO.

Centros de Actividades Juveniles (CAJ): las escuelas que se encontraban en
proceso de reorganizacion institucional (excepto las escuelas del PNBE, que

implementaran Proyectos Institucionales de Retencion como parte del programa) podian

AComision Provincial de Mejoramiento de la Calidad.
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postulares para el fondo CAJ mediante la presentacion de un proyecto que posteriormente
debia ser aprobado por la CPMC. Esta Comision, establecia el orden de prioridad para la
asignacion de recursos y el material y equipamiento didactico solicitado en el proyecto,
de acuerdo a los criterios consignados en el Manual para la Reorganizacion Institucional
de la Escuela Secundaria. Estos establecen, entre otros, que los proyectos debian incluir
una justificacion de como las actividades del CAJ propenderan a la retencion de los
alumnos en la escuela y al mejoramiento de los resultados educativos. Los fondos se
asignaban en tres cuotas distribuidas a lo largo de los dos afios y medio de ejecucion, de
acuerdo a los avances y logros de las metas establecidas en el CAJ, y eran transferidas por
la UFI la cuenta bancaria especial de la UEJ. EIl seguimiento técnico de los CAJ estaba a
cargo de la CPMC vy se basaba en los acuerdos de cumplimiento de metas establecidos en
el proyecto presentado.

Los comprobantes de gastos efectuados para los CAJ se rendian al CPMC y a
la UEJ, a través de formatos disefiados para tal fin por la UFI, y que junto con las
instrucciones para su llenado y envio al CPMC y la UEJ formarén parte del Reglamento
Operativo. El director de la escuela preparaba la rendicién y la firmaba, junto con un
funcionario de la comisién directiva de la cooperadora escolar, aseverando que los gastos
incumbidos corresponden a los fines previstos. Los originales de los documentos y de la
rendicion se remitiran al CPMC, para su posterior envio a la UEJ. Las CPMC y UEJ
verificaban y aseguraban la elegibilidad de los gastos, y la UEJ se encarga de archivar y
mantener los comprobantes a disposicion del Banco y de la UFI para su revision.

Fortalecimiento de los recursos humanos: la capacitacién centrada en la
escuela se ejecutaba sobre la base de la infraestructura institucional de la RFFDC®bajo la
coordinacion y supervision de la cabecera nacional, radicada en la Unidad de
Capacitacion. Las cabeceras provinciales se hacian cargo de la planificacion y el
seguimiento de las acciones de capacitacion centrada en la escuelay de la seleccion de los
capacitadores provinciales. El perfeccionamiento de los capacitadores provinciales estaba
a cargo de los capacitadores centrales contratados por la UFI. El desarrollo de estas
actividades se llevaba a cabo de acuerdo a los lincamientos y criterios establecidos en el

RO, en el Manual de Procedimientos para el Fortalecimiento de los Recursos Humanos y

gRed Federal de Formacién Docente Continua.
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en la Resolucién que regulaba el funcionamiento de la RFFDC.

Los capacitadores provinciales eran seleccionados por la Comisidn
Evaluadora Regional de la RFFDC en base a los proyectos presentados por entidades
elegibles que son los IFD de la provincia, universidades nacionales y extranjeras y
equipos de capacitadores de las cabeceras provinciales. Para que pudieran ser elegidos,
los capacitadores provinciales debian ser acreditados por la RFFDC y estar inscritos en el
Registro Unico Provincial (REFEPEC), que se renueva anualmente.

Centros de Actualizacion e Innovacion Educativa (CAIE): los CAIES estaban
distribuidos en las 24 provincias, aproximadamente siete por cada una de ellas. La Unidad
de CAIES del MEN proporcionaba asistencia técnica a las provincias para la seleccion de
las instituciones en las que se instalaban los centros, de acuerdo a criterios y lincamientos
que se estableceran en el Manual de Funcionamiento de los CAIEs. La capacitacion de los
coordinadores de los centros y de los referentes provinciales, que se encontraban a cargo
de la coordinacién de las actividades de los mismos, se las proporcionaba la Unidad
Técnica de CAIEs a través de encuentros nacionales y provinciales, de actividades
especificas definidas en funcion de las demandas que iban surgiendo desde las provincias,

y a través de la asistencia técnica permanente que prestara el nivel nacional.

5.5.1.2. Apoyo a la equidad.

Becas de retencion. Para la ejecucion de este subcomponente se utilizo el
mismo mecanismo que para la primera etapa del PNBE, y la responsabilidad de la misma
era del Programa de Becas y PIR8L Este mecanismo se encontraba establecido en el RO.
La modificacion respecto a la etapa anterior del PNBE radica en que a partir del 2002
solo podian ingresar al PNBE®& aquellas escuelas cuyo indice de precariedad eran
mayores al indice de las escuelas participantes en la provincia, a fin de concentrar las
becas y el apoyo pedagdgico complementario en el 20% de alumnos mas pobre. En estos
casos, la solicitud de inclusion de una nueva escuela habia que justificarla en funcion del
indice de NBI& de su zona resultante de los datos del censo del 2001, y del indice

socioecondmico de la escuela calculado por el IDECE& Con el mismo proposito, se

8Proyectos Institucionales de Retencidn.
“Programa Nacional de Becas Estudiantiles.
&Necesidades Basicas Insatisfechas.
“Instituto para el Desarrollo de la Calidad Educativa.
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definié que a partir del 2002 no se entregardn becas a nuevos becarios de 8° afio en
escuelas en donde el porcentaje de ponderados eran inferiores al 20% de la matricula,
segun datos del 2001. En esas escuelas solo se pagaban las becas a los antiguos becarios
del programa, mientras estos sigan cumpliendo los requisitos de rendimiento y promocion
del programa.

La UFI certificaba que las érdenes de pago fueran emitidas a nombre de los
adultos responsables de los becarios y excepcionalmente a los directores, bajo la estricta
aplicacion del RO del Programa. Las UEJs eran los responsables de controlar, en cada
caso, que las entidades bancarias participantes reintegren a la UFI los montos no
desembolsados a los becarios. Los antecedentes que respaldaban los pagos realizados eran
archivados en la UEJ, y se encontraba a disposicion del Banco y de los auditores
independientes para su verificacion e inspeccion.

Proyectos Institucionales de Retencién (PIR): estos proyectos fueron
ejecutados de acuerdo al Manual para la ejecucion de actividades compensatorias, anexo
al RO. El mecanismo de transferencia de los recursos desde las UEJ a las escuelas y
verificacion de comprobantes de gasto era el mismo que se utilizaba para los CAJ.

El monto para cada proyecto, podia variar entre $3 y $6 mil, establecidos en
funcion del nmero de alumnos.

Recursos didacticos, textos y guias para docentes: estos recursos eran
distribuidos a las escuelas que recibian becas. La adquisicion de los libros y materiales se
realizaba bajo la coordinacion y supervision de la Unidad de Recursos Didacticos de
acuerdo a los siguientes procedimientos, que son concordantes con la politica del Banco
para la adquisicion de bienes para proyectos cientificos, tecnoldgicos y de conservacion:
el Programa de Gestion Curricular y Capacitacion convocaba a una Comision de Expertos
que sugeria un listado de titulos. En base a este listado de titulos preseleccionados, las
unidades técnicas responsables de los distintos componentes seleccionaban el listado final
en funcion de los requerimientos técnicos del Programa. Dado que cada libro es
producido exclusivamente por una editorial, se negociaba con cada editorial el precio, con
el requisito de que sea por lo menos 35% mas bajo que el precio de venta al consumidor.
Este mecanismo, que ha sido usado por el MEN en programas anteriores, permitia obtener
precios promedios 50% mas bajos que los de venta al publico.
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5.5.1.3. Expansién de la cobertura y adecuacion de edificios escolares.

Las obras contempladas en este subcomponente se ejecutaban
descentralizadamente en las provincias, de acuerdo a las Normas para la Realizacion de
Obras y a los Criterios y Normativa Basica de Arquitectura Escolar y bajo la asistencia
técnica y supervision del equipo técnico del PNIET& Tanto las normativas como las
estructuras institucionales de ejecucion de las provincias han sido utilizadas en préstamos
anteriores del Banco (PRISE y PNBE) y han demostrado ser altamente eficientes. Todas
las decisiones respecto a las inversiones en obras civiles estaban basadas en criterios
técnicos acordados con el Banco y en la evaluacion de necesidades y prioridades de las
provincias.

El Gobierno Argentino (GOA) ya habia dado comienzo a estas inversiones, lo
que permitié establecer parametros de costos y avanzar en la definicion de criterios de
elegibilidad para la construccién de obras nuevas, para las ampliaciones y para las
adecuaciones de escuelas. Entre estos criterios se tomaban en cuenta la capacidad de las
provincias para absorber, dentro de sus presupuestos sectoriales, los gastos increméntales
generados por las obras nuevas que no implican sustituciones, asi como su disponibilidad
para comprometerse en los procesos de reformas consignados en la Matriz de
Compromisos Provinciales, en particular, con el componente de gestion.

En esos momentos, se estimaba que las provincias debian disponer de
recursos equivalentes al 10% de las inversiones en infraestructura para el mantenimiento
de las obras, cuya cifra consolidada es de $29 millones, los que serian financiados con los
ahorros que generase el componente de gestion.

La fiscalizacion y supervision de las obras, incluyendo los aspectos
ambientales, era responsabilidad de las provincias y se realizaban mediante la utilizacion
de consultores o firmas especializadas. Los costos en los que se incursionaban por estos

conceptos podrian reconocerse como parte de los costos de las obras.

“Programa Nacional de Infraestructura Escolar y Tecnologia.
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5.5.2. Tecnologia de la informacion.

La ejecucidn de este componente estaba bajo la responsabilidad del Programa
Nacional de Infraestructura, Equipamiento y Tecnologias (PNIET), que velaba por la
ejecucidn integrada y sincronizada de todos los subcomponentes. Todas las actividades de
capacitacion del componente establecian la debida coordinacién con el plan anual de
capacitacion que presentaba cada una de las cabeceras provinciales de la RFFDC. Las
acciones eran gestionadas y monitoreadas desde las cabeceras, las que contaban con la
asistencia técnica y supervision de la cabecera nacional, radicada en la Unidad de
Capacitacion.

Para asegurar la ejecucion integrada del componente, el plan especifico debia
contemplar la integracion de la tecnologia de la informacion y la comunicacion en las
practicas escolares. Este plan debia identificar las necesidades de inversion en
equipamiento informético, conectividad, capacitacion de docentes, directivos y personal
administrativo, asi como la estrategia de gestion de los recursos informaticos en los
establecimientos escolares y los planes para su mantenimiento.

Cada jurisdiccién comunicaba ademas sus previsiones para la constitucion de
un equipo técnico encargado de velar por la ejecucion integrada del componente. Los
lincamientos para la elaboracion de este plan figuraban en el RO. EI MEN proporcionaba
asistencia técnica a las jurisdicciones que lo requieran para la elaboracion oportuna de
estos planes.

Ademas, se tenia que conformar un comité técnico que asesoraba al ejecutor
en la seleccion de materiales y eventuales necesidades de produccion de material propio.
Las funciones de este comité técnico y sus responsabilidades estaban definidas en el
Reglamento Operativo.

Con el objetivo de maximizar la calidad de la toma de decisiones en materia
educativa y tecnoldgica, el MEN designaba un Consejo Consultivo compuesto por
representantes de alto nivel del mundo académico en las &reas de computacion,
comunicacion y educacion, asi como por representantes de empresas publicas de
reconocida trayectoria en areas afines. La funcion principal de este Consejo era la de
contribuir a la orientacién de la ejecucion del componente asesorando al MEN en materia

de opciones estratégicas, tendencias emergentes en cuestiones de tecnologia y

78



RINGGO MAESTRIAEN POLITICAS PUBLICAS Y GOBIERNO

sostenimiento de las metas educativas del programa. La constitucion del Consejo, cuyas
caracteristicas quedan definidas en el RO y eran condicién previa al primer desembolso

de los recursos del componente.

5.5.3. Gestion.

Todas las actividades de este componente se llevarian a cabo mediante
asistencia técnica proporcionada por la Unidad de Gestion, la que se encargaria del
diagnostico, la planificacion y seguimiento de las actividades de mejoramiento de la
gestion en los ministerios provinciales y en las escuelas. Esta asistencia técnica incluia la
capacitacion para la reconversion de los recursos humanos en los ministerios provinciales.
El equipo del Programa de Reforma de las Administraciones se apoyaria en el PNIET
para la adquisicion y distribucion del equipamiento informatico y el software a instalar en
las provincias y escuelas.

Este componente contribuiria a asegurar la sustentabilidad financiera de las
inversiones del Programa puesto que los gastos recurrentes increméntales en los que
podrian incurrir las provincias como producto de la implementacion del Programa podrian
ser financiados con los ahorros generados por las actividades de este componente. Seria
obligatorio para todas las provincias que se interesasen por participar en el Programa, y
debieran comprometerse con metas de aumento de la eficiencia en la gestion y de
ordenamiento presupuestario que generase ahorro como producto de la reforma
administrativa. Asimismo, deberian comprometerse a reinvertir en el sector educativo los
recursos ahorrados, compromiso que debia estar respaldado por la maxima autoridad de la
provincia o del Ministerio de Economia, dependiendo de la estructura institucional de
cada provincia. Estos compromisos constaran en el Convenio de Adhesion.

5.5.4. Seguimiento y evaluacion.

El seguimiento de los aspectos técnicos, fisicos y financieros del Programa,
tanto a nivel nacional como provincial, serian responsabilidad de la Gerencia Ejecutiva de
Monitoreo y Seguimiento, que dependeria de la UFI, y de las Unidades Técnicas
dependientes de la SSEB. Para ello se desarrollarian los instrumentos necesarios para
recoger los indicadores acordados en la Matriz de Seguimiento, a fin de verificar el

avance del Programa en las provincias y detectar las necesidades de asistencia técnica que
79



CNER) MAESTRIAEN POLITICAS PUBLICAS Y GOBIERNO

éstas requieran.

Se utilizarian dos estrategias complementarias para el seguimiento y
evaluacion del Programa. Una evaluacion interna cuyo seguimiento estaria a cargo de los
equipos técnicos provinciales responsables de la implementacion del Programa, y una
externa que seria contratada con agencias independientes. Respecto a la evaluacion
interna por Componentes, se acordd que para cada componente se realizaria un
seguimiento de los indicadores criticos correspondientes a las principales actividades,
tomando como base el Marco Ldgico y la Matriz de Seguimiento. Se realizaria una
sistematizacion y andlisis de estos indicadores en dos momentos de la ejecucion del
Programa, a fin de evaluar el logro de objetivos y el logro de las metas parciales y finales
definidas para cada componente. Se designaria en cada equipo de trabajo por
componente, un responsable de la evaluacion y seguimiento de los indicadores acordados.

Para la evaluacién externa del Programa, se contrataria la realizacion de dos
evaluaciones externas, una de medio término y otra a los seis meses antes del ultimo
desembolso, cuya coordinacion y supervision estaria bajo la responsabilidad del Instituto
para el Desarrollo de la Calidad Educativa (IDECE). Se acordd un esquema que contiene,
ademas de los dos informes de evaluacion externa mencionados, la realizacion de cinco
estudios especiales: dos de ellos a coincidir con la evaluacién de medio término
(evaluacion de los CAJ y evaluacion de impacto de los CAIES) y tres a coincidir con la
evaluacion final (evaluacion de impacto del programa de becas, evaluacion del
componente de informatica y evaluacion de las actividades de capacitacion docente).

A fin de facilitar a las provincias el registro y anlisis de los indicadores que
se usaran para el seguimiento y evaluacién de cumplimiento de las metas del Programa y
de las actividades de los Componentes, el IDECE pondria a disposicion de las escuelas
informacion oportuna sobre los indicadores educativos relevantes a estos fines.

Plan Operativo Anual (POA): en base a los POA provinciales (que seran
requisito para desembolsos de los recursos por componente), la UFI debia presentar al
Banco un POA que sistematice los anteriores y contenga el plan integrado nacional para
la implementacion del Programa durante cada uno de los cinco afios contemplados para su
ejecucion. El primer POA cubrird el periodo que se inicia con la firma del contrato y

termina el 31 de diciembre del mismo afio. Los POAs de los afios subsiguientes
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abarcarian desde el 1" de enero hasta el 31 de diciembre de cada afio. Estos planes debian
presentarse, para la no objecion del Banco, a mas tardar el 1" de diciembre del afio
anterior correspondiente.

Informes semestrales: dentro de los 60 dias siguientes al cumplimiento de
cada semestre de ejecucion del Programa, la UFI debia presentar al Banco informes de
progreso fisico, financiero y técnico. Los informes que coincidian con los 24 meses desde
el primer informe y con los 6 meses del Ultimo, debian ademés incluir las evaluaciones
internas y externas de medio término y final, de acuerdo a los términos de referencias
anexos al RO.

Revisiones de progreso: el Banco debia realizar un seguimiento permanente
del Programa. La revision del POA se realizaba anualmente, y al igual que la revision
general de medio término, quince dias después que se entregaba el informe de medio
término. Este informe contenia informacién basada en la evaluacion externa e interna del
programa, y permitia tomar decisiones respecto a la continuidad de los CAJ y de los

CAIEs, y permitia realizar ajustes a la capacitacion centrada en la escuela.

5.6. Viabilidad y Riesgos&
5.6.1 Viabilidad institucional.

La ejecucion del Programa estaria a cargo de una estructura institucional
dentro de la linea del MEN que cuenta con experiencia en ejecucién de programas con
fmanciamiento externo como el Programa de Reformas e Inversiones en el Sector
Educativo (PRISE), el Proyecto de Descentralizacion y Mejoramiento de la Educacion
Secundaria, (PRODYMES), el Programa de Reforma de la Gestion Administrativa del
Sector Educativo (PREGASE) y el Programa Nacional de Becas Estudiantiles, (PNBE).
Estos programas no solo han sido desembolsados dentro de plazos muy cercanos a los
previstos en su disefio, sino que han sido considerados exitosos por evaluaciones externas
realizadas. Las condiciones de ejecucion del Programa permitirian fortalecer la UFI con
equipos técnicos y gerenciales que harian posible la constitucion de una masa critica de
alto nivel para la conduccién del proceso de reformas de la EM. En las provincias el
Programa fortaleceria las estructuras vigentes, dejando la capacidad instalada que

® Informacién obtenida del Informe Ejecutivo del Programa de Mejoramiento del Sistema Educativo.
Disponible en pagina web: http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=412197
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permitiria avanzar en la autonomia provincial y hacia una descentralizacién cada vez mas
eficiente.

En términos de capacidad politica, el esquema de ejecucién propuesto
contempla incentivos con los que se pretendia pasar de un sistema de gestién de procesos,
que no responde a las demandas actuales de uso del tiempo y de los recursos, a un sistema
de control por resultados, que promueve la responsabilidad, la transparencia y la
eficiencia. Entre los incentivos, (perfil pedagdgico) se contemplan concentracién de la
carga horaria, horas sin responsabilidad de aula y capacitacion para los docentes,
mejoramiento de las condiciones edilicias, recursos didacticos y dinero para la
implementacion de proyectos, y ahorros de recursos que podran ser reinvertidos en el
sistema para las administraciones provinciales.

Por otra parte, el apoyo que el CFE& ha dado a las politicas para la EM&que
apoyadas mediante el Programa, representa un importante respaldo politico a los

objetivos y metas que este se ha propuesto lograr en las provincias.

5.6.2. Viabilidad socio-ccondmica.

Para la evaluacion socio-econémica del programa se hizo una estimacion de
los beneficios cuantificables del programa, por una parte, y de sus costos, por otra, tanto
en términos de la inversion inicial como de los costos recurrentes resultantes de la
implementacion del programa. La conclusion principal es que el programa implica
importantes beneficios econdémicos para la poblacion en términos de aumentar su
empleabilidad y su salario esperado contribuyendo a disminuir la brecha de ingresos entre
ricos y pobres. Ademas, los ahorros generados por las mejoras en la gestion de recursos
humanos del sistema serian mas que suficientes para sostener los costos recurrentes
derivados de las inversiones del programa mas alla de su finalizacion, incluyendo la
continuidad de las becas y de las inversiones en infraestructura a cargo de la Nacion
Beneficios econdémicos para la poblacion: los beneficios derivados del componente de
Reforma y Expansion de la Educacion Media se miden en términos de los aumentos en la
escolaridad de la poblacién los que a su vez repercuten en mayor empleabilidad de la

poblacion y mejoras en los salarios esperados. En resumen, puede decirse que el

8fConsejo Federal de Educacion.
“Escuela Media.
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programa, al elevar la escolaridad de la poblacion y particularmente la de los méas pobres,
aumentaria la empleabilidad de la mano de obra entre un 4 y un 5%, dependiendo del
sexo Yy el nivel de escolaridad de partida. De la misma forma, aumentaria la productividad
de la mano de obra, medida por el salario esperado, por sexo y nivel educativo alcanzado,
entre un 18 y un 38%. Los beneficios educativos del Programa, aumento de la cobertura
en EM, aumento del porcentaje de alumnos que culmina la EGB3 y el Polimodal
respectivamente, y el aumento de afios de escolaridad de la poblacién en general, se

expresan en las metas del Programa.

5.6.3. Impacto social.

El Programa pretendid el nivel educacional y las oportunidades de trabajo de
los jovenes, particularmente de los grupos mas pobres. Aln cuando se trata de un
programa de mejoramiento de la educacién media, que tradicionalmente beneficia a los
jovenes de ingresos medios, parte importante de los recursos del Programa estarian
focalizados hacia la retencion e incorporacion de los mas pobres, que son los que se
encontraban en riesgo de desertar y de abandonar la escuela para trabajar.

Dado el desarrollo educativo en Argentina, la desigualdad esta determinada en
gran medida por el desigual acceso a la EM entre jovenes de distinto nivel socio
econoémico y entre provincias de diferente desarrollo. Al aumentar la oferta educativa en
este nivel, el Programa contribuird a corregir esta inequidad y producira un beneficio
social individual a los jovenes mejorando sus condiciones de empleabilidad futura, y a la
sociedad en general al incrementar el nivel de la mano de obra y en consecuencia, de la
competitividad econémica del pais.

A pesar de estos claros beneficios en términos de equidad social, el programa
en su conjunto no calificaria como PTI&®dado que el numero de beneficiarios bajo la linea
de pobreza del Banco no alcanzaria a representar el 50% del total de beneficiarios.

En Argentina la incidencia de la pobreza es de alrededor del 20%, lo que
equivale a decir que los pobres son las familias del primer quintil de ingresos. Ahora bien,
el nivel de escolaridad promedio de este grupo de la poblacién es de sélo 8,6 afios, lo que

implica que los pobres normalmente no culminan el EGB3 y en consecuencia, la mayoria

&Programa orientado a la reduccion de la pobreza.
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no llega al Polimodal. Dado que el grueso de las inversiones del programa estuvo dirigido
a estos dos ciclos del nivel medio, sus beneficiarios provendran tanto de los quintiles mas
pobres como de los quintiles medios. Los calculos sobre la incidencia distributiva del
gasto en educacion indican que mas de la mitad de los beneficiarios potenciales del
programa provendrian de los quintiles 2,3 y 4, los cuales estan por encima de la linea de

pobreza.

5.6.4. Impacto ambiental.

Debido a que las obras contempladas serian de baja complejidad y de corto
periodo de construccion, no se esperaba que el Programa propuesto ocasione impactos
directos significativos sobre el medio ambiente.
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CAPITULO VI

El presente capitulo, dara a conocer los lineamentos de implementacion del
Programa PROMSE vy la capacidad de gestion de los actores involucrados para llevarlo a
cabo en la Provincia de Rio Negro, ademés de las fallas y logros alcanzados durante el
periodo 2004-2008. En este sentido, describira la capacidad administrativa del aparato
estatal para instrumentar los objetivos del programa, resaltar los factores organizativos y

procedimientos para con los Recursos Humanos.

6.1. El PROMSE y la Provincia: convenioy compromisos.

Tal como surge de los antecedentes agregados en los anexos, mediante
Decreto 615/03, se aprobo el Modelo de Contrato de Préstamo entre la Nacion y el Banco
Interamericano de Desarrollo.

La finalidad del Programa PROMSE se encontraba orientada en apoyar a las
Provincias en el mejoramiento de la calidad, equidad y eficiencia del sistema educativo,
haciendo hincapié en el fortalecimiento de la escuela media; financiado con fondos del
BID (60%) y aportes del Estado Nacional (40%), no aplicando aporte monetario por parte
de la Provincia. Estaba compuesto por dos Subprogramas, como ya se mencioné en el
capitulo anterior: el Subprograma | destinando al Mejoramiento de la calidad y equidad
de la Educacion, ejecutado por el MECyT, y el Subprograma Il referido a la Expansion de
la Infraestructura Escolar, llevado a cabo el Ministerio de Planificacion Federal, Inversion
Plblica y Servicios.

La participacion de la Provincia de Rio Negro, en ese entonces, se encontraba
supeditada a la suscripcion del Convenio de Adhesion General lo cual implicaba el
compromiso de los firmantes para llevar adelante la ejecucion del programa mediante el
desarrollo de acciones y el cumplimiento de procedimientos detallados en los
Reglamentos Operativos. Dichas acciones comprendian la creacién de una Unidad
Ejecutora Jurisdiccional, implementar lineas de accién de los Componentes del
Subprograma conforme a lo acordado con el Ministerio de Ciencia y Tecnologia de la
Nacion, ademas de asegurar los recursos fisicos y materiales para ejecutar las distintas

acciones del programa en la provincia, llevar registros contables pertinentes y la apertura
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de cuentas bancarias, y asegurar la sustentabilidad de las inversiones realizadas. Es decir,
requeria la formacion de una administracion descentralizada, en ejecucion paralela con las
funciones y procedimientos administrativos del Ministerio de Educacion Provincial.

Esto se podia visualizar en los compromisos que asumia la provincia con la
firma del convenio en relacion a los dos subprogramas.

Compromiso de la Jurisdiccion para el desarrollo del Subprograma I:

“a) establecer una Unidad Ejecutora Jurisdiccional (UEJ) dotada de personal suficiente
y los recursos operativos necesarios para garantizar la ejecucion y el seguimiento de
las acciones;

b) adscribir a la UEJ por Decreto del Poder Ejecutivo o Resolucién Ministerial una
dotacion de personal igual o superior a la financiada por el PROGRAMA;

c) gestionar la apertura de cuentas bancarias detalladas en los Reglamentos Operativos,
que seran para uso exclusivo del Subprograma I;

e) mantener registros contables independientes para los gastos del Subprograma | de
acuerdo con las practicas contables habituales y segun los lincamientos establecidos
por la DGUFI;

f) implementar las lineas de accion de los Componente del Subprograma I, en los
plazos y condiciones que se acuerden con el MECyT;

g) reinvertir en el sector educativo los ahorros que genera la implementacion de las
acciones de los Componentes.

h) dar cumplimiento a las metas establecidas en la Matriz de Compromisos que forma
parte del presente Convenio, asi como cumplimentar los lincamientos del Marco
Légico;

i) garantizar los recursos fisicos y financieros necesarios para el mantenimiento en
condiciones operativas de los bienes y obras ejecutadas por el PROGRAMA, a

efectos de asegurar la sustentabilidad de la inversion a realizar”.

Compromiso de la Jurisdiccion para el desarrollo del Subprograma Il:
“a) Designar una Unidad Operativa Local, con funciones para coordinar las actividades
necesarias para el logro de los objetivos del Subprograma Il y asignar recursos

humanos, técnicos, operativos y administrativos necesarios para el eficaz
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cumplimiento de las obligaciones contraidas;

b) gestionar antes las areas técnicas de la UEC, la identificacion y verificacion de las
condiciones de elegibilidad de las obras a proponer para su ejecucion;

c) elaborar los proyectos ejecutivos de obras nuevas con sus especificaciones técnicas y
documentos de licitacién, conforme los Manuales, Instructivos generales y
particulares, proporcionados por la Direccion de Infraestructura del Ministerio de
Educacién, Ciencia y Tecnologia, respetando el reglamento operativo general y
particular del Subprograma Il asumiendo la responsabilidad por la documentacion
presentada;

d) solicitar a la UEC la aprobacion del financiarmento BID al proyecto ejecutivo de
obra nueva;

e) Impulsar los actos administrativos y operativos de los procesos licitatorios que se
realicen en lajurisdiccion, implementando los procedimientos de rigor (publicacion
local de avisos, aclaraciones al Pliego, recepcion, apertura de ofertas, etc)”

Otro punto, relevante y que luego sera el eje del conflicto en los procesos de
gestion, era la clausula octava del mismo convenio, la cual comprometia a la Jurisdiccion
a adherirse al orden de prelacion de la legislacién, normas y procedimientos para la
ejecucion de las acciones previstas: a) Contrato de Préstamo N° 1345/0C-AR y sus
Anexos; b) Reglamento Operativo General, reglamento Operativos Particulares, y sus
Anexos; Y, ¢) Instructivos elaborados por la DGUFI®y/o la UCPYPFEQ

6.2. Capacidad Administrativa.

El 02 de Junio del 2005 mediante Decreto N° 569, el Gobernador de la
Provincia de Rio Negro, Dr. Miguel Saiz aprueba el Convenio de Adhesion, con el fin de
obtener fondos no reintegrables aportando por el Banco Interamericano de Desarrollo
destinando a la ejecucion del Programa de Mejoramiento del Sistema Educativo
(PROMSE), ademas en ese mismo momento crea la Unidad Ejecutora Jurisdiccional, bajo
la drbita de Ministerio de Educaciéon de la Provincia, integrada por (un) Coordinador

“Es la Direccién General Unidad de Financiamiento Internacional, creada en el ambito del Ministerio de
Educacion, Ciencia y Tecnologia por Decisién Administrativa N° 20/2002 (Resolucion Ministerial N°
146/01) a cargo de la gestion, administracion, seguimiento y monitoreo del Subprograma |I.

9LEs la Unidad de Coordinacion de Programas y Proyectos con Financiamiento Externo creada en el ambito
del Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios por Decreto N° 1142/2003 y que
estard a cargo de la gestion, administracion, seguimiento y monitoreo del Subprograma Il.
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General, (un) Responsable de Administracion y Finanzas, (un) Responsable de
Infraestructura y Adquisiciones, y (un) Responsable Pedagdgico.

Para la ocupacién de estos cargos, el programa traia consigo una estructura
organizacional basada en las formas de reclutamiento, promocion, salario y escalafén
inmodificables, es decir, el perfil del puesto a ocupar ya se encontraba preestablecido a
priori de haber firmado el convenio, en los denominados Términos de Referencia del

Programa.

6.2.1. Descripcion de los puestos de trabajo del Programa PROMSE: Términos de
Referencia.
6.2.1.1. Coordinador General: Misiones y Funciones.
Razones que aconsejan su contratacion:
Contar con un profesional universitario con experiencia en programas educativos, para
ejercer la Coordinacion General de la Unidad Ejecutora Jurisdiccional del Programa de
Mejoramiento del Sistema Educativo (PROMSE), mé&ximo nivel ejecutivo de dicha
Unidad.
Perfil del Experto:
Especialista con experiencia en programas educativos y en el manejo de grupos de trabajo
interdisciplinarios.
Objetivo generaldel contrato:
Ejercer la Coordinacion General de la Unidad Ejecutora Jurisdiccional y representante
institucional ante las autoridades educativas provinciales y nacionales en el ambito del
PROMSE. Contar con un responsable de la ejecucién del Programa en la Jurisdiccion.
Tareas especificas a desarrollar:
e Todas las actividades estaran regidas por lo previsto en el ROG, ROP y sus
Anexos.
» Coordinar el Subprograma I en la Jurisdiccion y representarlo institucionalmente
ante la méxima autoridad educativa provincial.
» Desarrollar, siguiendo los lincamientos de la UEC, la Programacion General de
Ejecucion del Subprograma en la Jurisdiccion, para gerenciamiento del mismo y

para la elaboracion de los elementos auxiliares de gestion, como los POA
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jurisdiccionales, la programacion financiera, las adquisiciones, los recursos
humanos, etc.

» Efectuar el seguimiento y control de la ejecucién de las tareas correspondientes a
cada Linea de Accion del Subprogramay al logro de los indicadores de la misma.

» Efectuar las contrataciones necesarias para cubrir las distintas posiciones de la
estructura de la Unidad Ejecutora Jurisdiccional.

» Presentar a la Unidad Ejecutora Central los informes regulares o especiales de
avance del Subprograma.

e Suscribir los compromisos emergentes para la ejecucion del Subprograma en la
Jurisdiccién.

» Determinar la apertura o cierre de cuentas bancarias, de acuerdo a lo indicado en
los Convenios de Adhesion y sus Actas Complementarias y proceder a efectuar los
pagos firmando o autorizandolos en forma conjunta e indistinta con un funcionario
de linea del Ministerio Provincial o equivalente.

» Evaluar los informes semestrales elevados por los responsables de las distintas
areas explicitando su aprobacion o rechazo y demas comentarios pertinentes.

e Suscribir toda la documentacion que la Jurisdiccién eleve a la UEC de orden

administrativo, financiero contable y legal.

Resultados Esperados:
Eficaz coordinacion de la Unidad Ejecutora Jurisdiccional y debida representacion
institucional ante la maxima autoridad provincial.

Programacion General de la Ejecucién del Subprograma y gerenciamiento del POA
jurisdiccional, la programacion financiera, las adquisiciones y la administracion de los

recursos humanos realizados.

Informes:
Elaboracion y presentacion de un informe final de actividades y de resultados al término

del contrato, conforme a los presentes términos de referencia.
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6.2.1.2. Responsable de Administracion y Finanzas: Misionesy Funciones.
Razones que aconsejan su contratacién:
Contar con un profesional universitario, para la coordinacion y supervision de los

aspectos administrativos, contables y financieros de la UEJ.

Perfil del Experto:
Especialista en procedimientos administrativos y presupuestarios, con titulo de Contador
Publico Nacional y al menos cinco (5) afios de experiencia en procedimientos
administrativos, contables y presupuestarios, desarrollada tanto en la Administracion
Plblica como Privada.. El consultor dependera fancionalmente del Coordinador General
de la Unidad Ejecutora Jurisdiccional del PROMSE.

Objetivos del contrato:

Verificacion y supervision de los procedimientos administrativos, contables y financieros
llevados a cabo por la Unidad Ejecutora Jurisdiccional para que efectlen Ila
contabilizacion de los gastos y recursos en el marco de lo dispuesto por el ROG y el ROP
y lo establecido en la Ley N° 24.156 de Administracion Financiera y Sistemas de Control
del Sector Publico Nacional.

Tareas especificas a desarrollar:

o Utilizar el Programa General de Ejecucion y el POA Jurisdiccional como
elementos clave para desarrollar el control operativo del Area a su cargo,
promoviendo de inmediato los ajustes de programacion necesarios para el
oportuno cumplimiento de plazos y objetivos, coordindndose para ello con el
responsable de la UEJ.

» Elaborar las proyecciones financieras de acuerdo al POA Jurisdiccional y
gestionar los actos administrativos necesarios que sean requeridos en la
Jurisdiccion para los fondos transferidos por la UEC.

» Manejar en forma conjunta con el Coordinador el movimiento de fondos y los
pagos a contratistas, proveedores y consultores.

e Llevar los archivos de toda la documentacion respaldatoria de los pagos que
efectGe la UEJ conservando los originales de los mismos por parte de las
auditorias externas, internas, la UEC y el BID.

e Mantener actualizada la informacién contable del Subprograma en la Provincia
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respetando el plan de cuentas establecido por la UEC y aprobado por el Banco y
ser responsable por la operacion del médulo del Sistema de Administracion que
instale la UEC y el envio de toda la informacion para su incorporacion y
validacién en el Sistema Central de Administracion del Subprograma.

Preparar la documentacion necesaria para las solicitudes de desembolsos y
transferencias de fondos a la UEC.

Realizar las conciliaciones correspondientes en las cuentas bancarias especificas
del Subprograma.

Atender todos los aspectos administrativos del Subprograma.

Atender todos los aspectos legales vinculados al Subprograma con la asistencia de
la UEC.

Centralizar y suministrar toda la informacion que requieran las auditorias externa,
interna y los organismos de control del Estado, la UEC y el Banco.

Aplicar lo especificado en el Manual de Procedimientos Contables y
Administrativos elaborado por la UEC.

Ser responsable por el cumplimiento en tiempo y forma de todos los procesos de
contrataciones que se lleven a cabo en la Jurisdiccion, excepto los que sean
competencia del responsable de Infraestructura y de que cumplan con las
previsiones del Contrato, las del ROG, ROP y sus Anexos.

Ser responsable de que cada proceso de contratacion se encuentre debidamente
archivado y cuente con un legajo independiente en el que se incluyan todos los
documentos del proceso acompafiados por la Guia correspondiente, firmada hasta

el paso que se haya alcanzado.

Resultados Esperados:

Conducir la administracion contable, financiera y presupuestaria de la UEJ, de acuerdo

con las normas y procedimientos establecidos por la UEC.

Informes:

Elaboracion y presentacion de un informe final de actividades y de resultados al término

del contrato conforme a los presentes términos de referencia.
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6.2.1.3. Responsable de Infraestructura y Adquisiciones: Misiones y Funciones.

Razones que aconsejan su contratacion:

Contar con un profesional universitario con titulo de Arquitecto, Ingeniero en

Construcciones o Ingeniero Civil, con experiencia minima acreditada de diez (10) afios en

el ejercicio de la profesion y de cinco (5) en areas vinculadas con la infraestructura y

equipamiento de programas y proyectos.

Perfildel Experto:

Especialista en infraestructura y en procedimientos de contratacion de bienes y servicios,

como asi también conocimientos de informatica en el manejo de procesador de texto y

planilla electronica de célculo.

Objetivos del contrato:

Asegurar el cumplimiento de la normativa prevista para las contrataciones de bienes y

obras a realizarse en los programas financiados con recursos de préstamos

internacionales, implementando los procedimientos necesarios a tal efecto, en el marco de

la Unidad Ejecutora Jurisdiccional.

Disefio del Plan de Adquisiciones del Subprograma en la Jurisdiccion, y control de su

cumplimiento. Serd responsable por el cumplimiento en tiempo y forma de todos los

procesos de adquisiciones y contrataciones que se lleven a cabo en el Subprograma,

incluyendo la gestion de la aprobacion de todas las instancias claves en el proceso por

parte de la UEC.

Procesos de adquisiciones y contrataciones efectuados con las previsiones del Contrato y

con las previsiones del ROG, ROP y sus Anexos.

Procesos de adquisiciones debidamente archivados, en cada caso con un legajo

independiente en el que se incluyan todos los documentos del proceso, acompariados por

la guia correspondiente firmada hasta el paso que se haya alcanzado.

Tareas especificas a desarrollar:

e Preparar el Plan de Adquisiciones del Subprograma en la Jurisdiccién, y controlar

su cumplimiento, sefialando a la Coordinacion y demas responsables sus desvios y
demoras y proponiendo las eventuales medidas de correccion que fuesen

necesarias en funcion de lo Programado en el POA Jurisdiccional.
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Utilizar el Programa General de Ejecucion del Subprograma como elemento clave
para desarrollar el control operativo del Area a su cargo, promoviendo de
inmediato los ajustes de programacion necesarios para el oportuno cumplimiento
de plazos y objetivos, coordinandose para ello con el Responsable de la UEJ.
Verificar que en todas las contrataciones de obras que lleve a cabo la UEJy en la
adquisicion de equipamiento mobiliario contempladas en el Subcomponente, se
apliquen los documentos modelo aprobados por el Banco.

Verificar la aplicacion por parte de la UEJ de las guias incorporadas en el ROP y
verificar que todas las adquisiciones y contrataciones se realicen de acuerdo a los
procedimientos acordados con el BID. Aplicar en todas las contrataciones de obras
que lleven a cabo las UTP de Infraestructura 'y en la adquisicion de equipamiento
mobiliario contemplado en el Subcomponente, los documentos modelos
aprobados por el BID.

Elevar para la decision de la Coordinacion aquellos informes correspondientes a
las evaluaciones de las propuestas para las Licitaciones o Concursos que se lleven
adelante en el Subprograma, y cuya decision sea de su competencia.

Asegurar que la UTP elabore la documentacién técnica necesaria para las
adquisiciones y contrataciones de bienes y obras, para cumplir con los
procedimientos y plazos establecidos en el POA.

Asegurar que la UTP inspeccione las obras y controle la entrega de los bienes.
Visar toda la documentacion técnica que generen las UTP (certificados de obra y
ordenes de compra). Confirmar que haya sido verificada por la DI del MECyT,
Participar en la elaboracion de todo tipo de documentacion referente a la
ejecucion, monitoreo y evaluacién de las acciones asi como la documentacion de
base para la programacién, implementacion, seguimiento y evaluacion de las
mismas.

Participar en la elaboracion de la documentacion exigida por el BID y el MECyT
relacionada con el desarrollo de las actividades y control de ejecucion del
Subprograma.

Organizar la elaboracién de la documentacion necesaria para fijar los
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procedimientos de la ejecucion y seguimiento de las acciones.

e Preparar la Programacion Anual de Actividades del Componente, actualizando los
planes de accion para la ejecucion de las obras y la adquisicién de equipamiento
mobiliario.

» Coordinar con los equipos técnicos del MECyT, las actividades vinculadas a la
ejecucion del Subprograma en lajurisdiccion.

» Supervisar el cumplimiento de los procedimientos exigidos por el BID para la
seleccion y contratacion de obras civiles, y adquisiciones de equipamiento
mobiliario

» Participar en reuniones y misiones de asistencia técnica a la jurisdiccion y en
misiones y reuniones con el BID, la Direccion de Infraestructura del MECyT y
otras dependencias relacionadas.

Resultados Esperados:

Cumplimiento en tiempo y forma de todos los procesos de adquisiciones y contrataciones
que se lleven a cabo en el Subprograma, incluyendo la gestion de la aprobacion de todas
las instancias claves en el proceso por parte de la UEC.

Informes:

Elaboracion y presentacion de un informe final de actividades y de resultados al término

del contrato, conforme a los presentes términos de referencia.

6.2.1.4. Responsable Pedagdgico: Misionesy Funciones.

Perfd del Experto -

Especialista en Educacion con experiencia en programas educativos, en el manejo de
grupos de trabajo, en la ejecucion de proyectos educativos en areas técnicas Ministeriales,
en el desarrollo y puesta en marcha de talleres, reuniones y encuentros provinciales y
actividades similares. El experto debera tener experiencia profesional no inferior a diez
(20) afios.

Objetivo general del contrato:

Implementar, Coordinar y supervisar técnicamente todas las actividades que integran las

lineas de accion especificas de los subcomponentes y componentes y lineas de accion
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especificas del Subprograma | en la jurisdiccion, actuando en forma directa con los

Equipos Técnicos Jurisdiccionales (ETJ) y como nexo con las Unidades Técnicas del ME.

Tareas especificas a desarrollar:

Todas sus actividades estaran regidas por lo previsto en el ROG, ROP y sus
Anexos.

Coordinard y supervisara técnicamente todas las actividades que integran las
lineas de accién de los subcomponentes y componentes y lineas de accion
especificas del Subprograma, actuando en forma directa con las UTP y las
Unidades Técnicas del MECyT.

Sera responsable de asegurar que las UTP entreguen en tiempo y forma los Planes
Especificos de cada linea de accién y los integrara y sistematizara para elevarlos a
la UEC, para ser aprobados por las Unidades Técnicas del MECyT.

Propondra al Coordinador los cambios o adecuaciones que requiera la ejecucion
de las diferentes actividades vinculadas al area especifica.

Utilizar4 el Programa General de Ejecucion del Subprograma como elemento
clave para desarrollar el control operativo del Area a su cargo, promoviendo de
inmediato los ajustes de programacion necesarios para el oportuno cumplimiento
de plazos y objetivos, coordinandose para ello con responsable de la UEJ.
Coordinara con el Responsable de la UEJ, toda la informacion relativa a los POA
y demas informes de avance que se requieran desde su area.

Se asegurara que toda la documentacion relativa a la ejecucion del Subprograma,
se encuentre archivada en las instituciones participantes, de manera que facilite su
revisién por la UEC, el BID y los auditores externos e internos.

Sera el responsable de coordinar con las Unidades Técnicas del MECyT la
asistencia técnica a las UTP que lo requieran.

Asegurara que la documentacion a generar por las UTP sean tramitadas en los

plazos establecidos en el POA jurisdiccional.

Resultados Esperados:

Coordinacion de las acciones pedagdgicas del Subprograma realizadas en la jurisdiccion.
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Documentacion generada por los ETJ tramitada en los plazos establecidos en el POA
jurisdiccional.

Informes:

Elaboracion y presentacion de un informe final de actividades y de resultados al término
del contrato, conforme a los presentes términos de referencia.

6.3. Proceso de Evaluacién de Implementacion.

Segun Niremberg, Brawerman, Ruiz (2003) el proceso de evaluacion de
implementacion de programas tiene por objetivo indagar y describir el funcionamiento del
programa analizando las diferencias entre el funcionamiento real y lo previsto en los
documentos fundacionales.

En este sentido, y a partir de las experiencias obtenidas por parte de los
actores involucrados en llevar adelante el programa, coinciden en opinar que los tres
objetivos generales se orientaban en tomo a la calidad, equidad y eficiencia.

Al respecto, en la entrevista realizada a la Responsable pedagogica,
anteriormente ocupaba el cargo de Coordinadora de Programas del Ministerio, caracteriza

esas palabras a partir de tres grandes esferas interrelacionadas:

Calidad: La mejora de la calidad se promueve a partir de:
« El fortalecimiento de la articulacion entre el nivel EGB y de media y polimodal.
* La reorganizacion institucional y curricular.
* El uso intensivo y apropiado de las TIC's.
» La actualizacion de las practicas pedagogicas en la escuela.
Equidad: El mejoramiento de la equidad se profundiza con:
» La dotacion de becas de apoyo estudiantil.

* La implementacion de Proyectos Institucionales de Retencion en las escuelas
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» La dotacion de equipamiento, recursos de aprendizaje y libros de textos.
* El mejoramiento de los edificios escolares.
Eficiencia: En relacion con la mejora de la eficiencia, se propone:
* EI mejoramiento de los sistemas administrativos.
* ElI mejoramiento de la gestion de la informacion en los distintos ministerios
jurisdiccionales.

Dando a concluir, que las pretensiones del Programa eran: (i) aumentar la
cobertura en la Educacion Media; (ii) disminuir la desercion en la Educacion General
Basica (EGB3), particularmente en los grupos de bajos ingresos; (iii) disminuir la
repitencia y la sobreedad; (iv) mejorar el rendimiento académico en las areas de lengua,
matematica, ciencias sociales y naturales; y (v) mejorar la eficiencia del gasto en el sector.

Desde su punto de vista, y a razdn de indagar sobre los alcances de los
objetivos y metas planeadas por el programa, ella deduce que durante el periodo 2004
-2008, de acuerdo a los criterios expuestos para la seleccion de escuelas, el PROMSE
logro llevar sus lineas de accion a 21 de ellas (CEM N° 10-CEM N° 48-CEM N° 44-CEM
N° 57- CEM N° 39- CEM N° 82- CEM N° 79-, CEM N° 24- CEM N° 71- CEM N° 27-
CEM N° 81- CEM N° 16- CEM N° 13- CEM N° 62- CEM N° 7- CEM N° 53- CEM N°
11- CEM N° 9- CEM N° 14- CEM N° 36- CEM N° 89) y 7 Institutos de formacion
docente (El Bolsdn, Luis Beltran, San Antonio Oeste, San Carlos de Bariloche, Viedma,
Villa Regina y General Roca) en las cuales se implementaron los Centros de Actividad
Juvenil (CAJ), Centro de Actualizacion e Innovacion Educativa (CAIE), Becas para
alumnos de toda la provincia, equipamiento informatico, mobiliario y multimedia, en el
marco de ese conjunto de escuelas e institutos se lograron refaccionar, reacondicionar y
construir salas de informatica o SUM en aproximadamente 19 establecimientos, se
otorgaron aportes en concepto de Planes de Mejora, se realizaron acompafiamientos
pedagdgico y eventos de gran magnitud que oscilaba alrededor de 300 personas®

Desde el area Pedagdgica, comentaba que, durante el mes de noviembre del
aio 2006, se realizaron reuniones con Directores y Supervisores, de los 21
establecimientos PROMSE, conjuntamente con personal técnico del Ministerio de

Educacion Provincial, a fin de acompafar a las instituciones, brindando asistencia para la

Ver pagina web: http://bariloche2000.com/noticias/leer/interesante-ateneo-sobre-educacion/34442
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elaboraciéon de los Proyectos de Mejora que debian presentarse ante el Ministerio de
Educacion, Cienciay Tecnologia de la Nacion en el mes de mayo 2007. Los mismos se
legalizaron a través del Acta de Compromiso Institucional. De 21 escuelas fueron
evaluados y aprobados 19 Proyectos de Mejora por un monto Total de $ 10.000 cada uno.

El Proyecto CAJ, centrado en el mejoramiento de la ensefianza y los
aprendizajes y en la atencion de las actuales condiciones sociales y culturales de jovenes
y adolescentes rionegrinos, asume la necesidad de instalar nuevos debates y emprender
cambios institucionales en las 21 escuelas de Nivel Medio donde los indices de repitencia,
desgranamiento y desercion escolar son significativos. En este sentido, las seleccionadas
se encontraba alejadas de los centros urbanos o ubicadas en las periferias de las ciudades,
siendo los CAJ para muchos jovenes la Unica alternativa posible de encuentro y de
actividad fuera del horario escolar, el Gnico ambito que los convoca a participar, a
demandar, a decidir, a disfrutar y a producir con otros.

Para ella, el programa cumplié de alguna manera en los términos de calidad y
equidad, no tanto de eficiencia. Uno de los principales puntos criticos o débiles que tuvo
el programa considera que los organismos transversales a los procesos administrativos no
permitieron que la Unidad Ejecutora Jurisdiccional se implementara o desarrollara
correctamente, ademas de la falta de experiencia de los primeros ejecutores, si bien se
reconoce la existencia de otros programas de similares caracteristicas como
PRODYMES®B | y Il o PREGASE% los mismos no tuvieron el impacto ni las
envergaduras en dimensiones como tuvo el PROMSE, es decir, parecia un “mini
ministerio de educacion” paralelo al que se encontraba. “... Resultaba tedioso, como
pedagdgica, tener que llevar adelante la ejecucion de una linea de accion y no poderla
cumplir por cuestiones procedimentales ... por ejemplo de tener que salir de comision,
para asistir a los coordinadores CAJ de las escuelas, y no tenerlo en el tiempo requerido, 0
de necesitar personal calificado pero para poder contratarlo, se necesitaba realizar todo un
largo proceso que tardaba entre dos y seis meses...” y otro factor, comenta ella ... en
muchas ocasiones resultd dificil poder ponernos de acuerdo en términos institucionales ...,
es decir tratar de articular las politicas nacionales con las provinciales y sobre todo con la

de la escuela, por la existencia de tres realidades diferentes, es cierto que en muchas

9Programa de Descentralizacion y Mejoramiento de la Ensefianza Secundaria.
“Programa de Reforma de la Gestién Administrativa de los Sistemas Educativos Provinciales.
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ocasiones estos programas, como los que mencioné anteriormente, eran politicas
enlatadas que resultaban dificil de adaptar a la realidad situacional de la provincia o de la
escuela”. Por ultimo, ella considera que la incidencia del programa fue fructifera, ya que
se lo consideraba como una politica trasversal que acompafaba la Transformacion del
Nivel Medio en las nuevas formas de permanencia y aprendizaje en las escuelas a través
de la participacion de los jovenes en diferentes acciones organizadas en tiempos y
espacios complementarios a lajornada escolar.

Por otra lado, la perspectiva que se obtuvo de la entrevista realizada al
Responsable de Administracién y Finanzas, quien ocupd ese cargo durante el periodo
2006-2008, y cuyo rol era auditar las contrataciones, pagos y registros de obras civiles,
bienes y servicios segun las normativas nacionales, provinciales y del convenio suscripto
con el organismo multilateral de crédito, en relacién al proceso de implementacion y
ejecucién desde cuando él asumié el cargo, planteaba que la unidad ejecutora que tenia
que implementar el programa en la provincia de Rio Negro no estaba conformada en su
totalidad, contaba con pocos recursos humanos, existia un desorden administrativo y
atraso en la rendicion de fondos al Ministerio de Educacion nacional y a los organismos
de control local. Tampoco se contaba con el equipamiento informatico adecuado y ademas
se estaba cerca de la fecha de cierre de ejercicio con una agenda de actividades a realizar
muy importante.

Cuando asume, y luego de haber realizado un diagnostico de la situacion,
notificando a las autoridades educativas provinciales sobre el estado del programa,
comienza con un proceso de reprogramacion en la cual consistia: 1) priorizar las
actividades a realizar hasta el cierre del ejercicio (31/12/2006), 2) solicitar asistencia
técnica a la UEC, en la parte administrativa y contable; 3) cursar pedidos de fondos para
equipamiento informatico y contratacion de recursos humanos para el area; y, 4) solicitar
la extension de los plazos de rendicion de fondos, y la colaboracién a distintas areas del
ministerio provincial para la comprension de los procedimientos administrativos.

Otro factor que destaca el Responsable es el acompafiamiento politico por
parte del gobierno provincial que coincidia con la politica educativa de efectuar una
reforma al nivel medio, cuya implantacion aun estaba incompleta en la provincia de Rio

Negro, ademas de brindar apoyo focalizado a la poblacién escolar que se encontraba en
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situacion de mayor riesgo social y educativo.

Cuando se le pregunta sobre como era la relacion con los organismos
controladores o interventores en la ejecucion sostiene “... existio una desavenencia en la
reglamentacion y actuacion de los organismos de control locales respecto de la prelacion
de normas e instancias de ejecucién necesarias para la implementacion del programa de
referencia”.

Es decir, que los organismos locales pretendieron que la ejecucion del
programa se efectuara conforme a la normativa provincial y segun los registros del
sistema Safyc (Sistema de Administracion Financiera y Control). Mientras que el
organismo financiador (BID) exigi6 bajo pena de declarar el gasto no elegible y tener que
reintegrar el dinero invertido, que la ejecucion se realice segun su normativa y que los
registros se efectlen en un programa informético propio.

Por tanto, ademas de hacer todo por duplicado, habia que hacer coincidir en
simultaneo los registros contables y presupuestarios en ambos sistemas y ejecutar los
fondos de manera de cumplir con los requisitos expuestos por ambos sistemas normativos
y registrales. A esto se sumé que como la Unidad Ejecutora Central estaba en el
Ministerio de Educacion Nacional y como parte de los fondos los aportaba la Nacién;
“...ademas nos auditaba en forma indirecta los organismos de control nacional, SIGEN y
AGN. En sintesis, nos auditaba el Banco Interamericano de Desarrollo, SIGEN
(Sindicatura General de la Nacién); AGN (Auditoria General de la Nacion); y todos los
organismos de control provinciales (Contaduria General de la Provincia, Fiscalia de
Estado y Tribunal de Cuentas) y cada uno pretendia hacerlo segin su propia normativa, lo
cual en algunas ocasiones nos ha llevado més tiempo rendir los resultados que ejecutar las

acciones...”. En este sentido, él considera que el cumplimiento de requerimientos
impuestos por multiples organismos de contralor fue un obstaculo para la ejecucion del
programa, llevandolo a la sub-ejecucion que implicé casi a la paralizacion de algunas
lineas de accién del mismo.

Otro componente critico era la contratacion de personal, a fin de que con este
proceso ocurria algo muy similar a lo que sucedia con la rendicién de los fondos, habia
dos esquemas que cumplir. En principio la contratacién se daba por concurso y los

perfiles del puesto, las funciones del cargo y el monto del contrato, se encontraban
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preestablecidos por el programa, pero la dificultad comienza a notarse en el proceso de
tramitacion de expediented ya que no solamente se tenia que cumplir con las formas del
Programa sino que ademas debian articularse con la normativa provincial y pasar por las
diferentes areas y organos interventores en el proceso, lo cual contratar a una persona o
esperar al cobro de sus honorarios llevaba aproximadamente entre 3 y 6 meses, esto
incidia en la permanencia de los miembros en su cargo, en los estados de animo, en los
procesos de formacion de equipos de trabajo, en sintesis se generaba un ambiente de
preocupacion por estas manifestaciones latentes.

Por dltimo, la postura del Responsable de Infraestructura y Adquisiciones
quien ocupd y se mantuvo en el cargo casi en el mismo periodo que el Responsable de
Administracion y Finanzas, sostiene algo muy parecido al planteo que vienen realizando
sus colaboradores, en cuanto a la falta de personal capacitado, el cumplimiento a la
prelacion normativa, procedimientos de ejecucion de obras muy extensos, y a eso debe
sumarse el vinculo con los proveedores. El &rea se encargaba de confeccionar,
administrar, organizar y controlar todos los procedimientos -como licitaciones, concursos,
contrataciones- vinculados a la rehabilitacion de aulas de informatica y de recursos,
ampliacion de los edificios y adquisicion de mobiliario. En este sentido el componente 1
“Inversion Edificios Escolares-Desarrollo de los Recursos Fisicos del sistema educativo”
logré implementarse en un 70% de la linea de accion infraestructura (4 IFDC y 14 CEM)
y en un 100% de la linea adquisiciones (28 establecimientos). Uno de los inconvenientes
que se presentaban en el proceso de ejecucion eran los plazos de obras (180 dias), que en
varias oportunidades no pudieron cumplirse dando la opcion a prérroga o en su defecto a
la extension. El Responsable decia que la injerencia a este incumplimiento estaba dada
por varios factores muchas veces internos a la organizacion o al Programa, como la
demora en las no objeciones (Nacidn-Provincia), o el cumplimiento a término de pago de
los certificados de obras, o problemas con la fecha de inicio de la obra, ya que los
procedimientos administrativos se tardaban demasiado en cada area, la firma del contrato
también resultaba tardia, por eso un proceso de estas caracteristicas llevaba casi todo el
afio -“6 meses para que se firme el contrato y otros 6 meses en ejecutarse la obra 'y cuando

se queria acordar la obra ya habia llevado un afio-”. Otras de las causas eran las

%BUn expediente es el conjunto de los documentos que corresponden a una determinada cuestion. También
puede tratarse de la serie de procedimientos de carécter judicial o administrativo que lleva un cierto orden.
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condiciones climaticas que vive la provincia en tiempos invernales, la relacion que
existian entre la empresa constructora y la Directora del establecimientos muy pocas
veces no lograban ponerse de acuerdo, y, por ultimo, en algunas ocasiones las empresas
no llegaba a cumplir con los estados de avance estipulados, por motivos inherentes a la
misma, que de alguna manera perjudicaban a la escuela por no tener la obra en tiempo y
al programa en el atraso y confeccion de los POA's. EI Responsable cuestionaba el alto
indice burocratico que se necesita para ejecutar, en este caso, las obras, pero a pesar de las
circunstancias vividas, que fueron fructiferas por que hicieron de un gran aporte a su
experiencia el programa logro implementarse casi en un 87% de su totalidad, y eso es

notorio en los resultados que arroja su evaluacion.

6.4. Evaluacion de Resultados.%

La evaluacion fue realizada a partir de documentos y datos empiricos
aportados por los actores entrevistados del Programa y documentos estadisticos obtenidos
por el Ministerio de Educacién de la Provincia.

Lineas de Acaon Metas  Productos %
Escuelas con PME, y CAJs equipadosfN”) 21 18 0
2. Centros de Actualizacion e Innovacion Educativa (N°) 7 7 100
3. Escuelas c/textos escolares para alumnos y libros

p/bibliotecas (N°) 21 21 100
4 Estudiantes con becas escolares (N”) 9649 7220 75
5. Docentes capacitados en TICs 250 250 100
$ Docentes capacitados en soportes telematicos y

multimediales 340 340 100
7 Adecuacion de aulas informaticas y de recursos, ampliacién

de edificios (N° escuelas) 21 18 S6
8. Escuelasy CAIE con equipamiento informaético y

multimedia (N°) 28 28 100
9 Escuelas con equipamiento mobiliario (N°) 21 21 100
10 Contratacion de Personal calificado para la UEJ 8 5 025
11 Contratacion de Personal calificado CAIE 7 3 43
12. Contratacion de Personal calificado CAJ 21 17 81
13. Contratacion de Personal calificado CAJ 5 2 40

% Lie. Albania Pérez “Evaluacion de los Resultados”. Noviembre. 2006. sustraido de pagina web:
http://www.educando.edu.do/articulos/directivo/evaluacin-de-los-resultados/ “....Esta evaluacion permite
medir los resultados a corto y largo plazo de los programa. (....jPermite obtener informaciones y analizar el
cumplimiento de las propuestas para cada uno de los objetivos especificos del programa en términos de su
actividad, su eficacia y su eficiencia para obtener conclusiones que permitan retroalimentar la gestion del
programa, ademas identificar, planificar y gestionar otros programas y proyectos.Esta evaluacion de
resultados concluye con un informe de evaluacion que permita identificar la efectividad, la validez y la
eficiencia del programa y sacar conclusiones y recomendaciones para futuros programas o proyectos”
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6.4.1. Recomendaciones de los actores involucrados en las distintas areas y
organismos encargados de ejecutar programasY.
6.4.1.1. Gestion.

La ejecucién de programas desde el nivel central, en paises que han
descentralizado la gestion de sus servicios educativos, plantea fuertes desafios de
articulacion de instrumentos, procesos, capacidades y recursos. Las regiones plantean
realidades socio-econémicas y culturales muy diferentes, asi como en sus capacidades de
gestion y en su disponibilidad de recursos humanos, materiales, tecnoldgicos y
financieros. Ello genera la necesidad de responder a la heterogeneidad desde una
intervencion que, desde el nivel central, tiene objetivos mas homogéneos que estan
relacionados con una modalidad concreta de intervencién para responder a un objetivo de
politica nacional prioritario (acceso, retencion y promocion escolar). En este contexto, los
aspectos de funcionamiento de la descentralizacion deben ser tenidos en cuenta pero no
son un tema que pueda abordarse desde un programa de estas caracteristicas, sino mas
bien desde el fortalecimiento institucional del Estado. Se recomienda entonces ser
pragmatico y desarrollar modalidades de intervencién mixtas, segun grados de mayor
centralizacion o descentralizacion, atendiendo a las capacidades existentes y al objetivo
del programa. En el caso de las acciones que se descentralicen, se deberian promover
acuerdos previos que aseguren la consistencia y oportunidad de las acciones con los
programas y estrategias educativas de las provincias, a fin de contribuir a una mayor
apropiacion por parte de las mismas.

Al interior de las Provincias, habria que fortalecer los mecanismos de control
a nivel local, a traves del cuerpo directivo y docente de las escuelas y de las familias de
los alumnos, generando una mayor “apropiacion” de las mejoras que aporta el proyecto.
Ello incluye informes periodicos.

Referente a la evaluacion del disefio del programa deberia incluir la
metodologia y linea de base de la evaluacion, asi como garantizar la operatividad del
sistema de informacion que se requiera a tal fin. A ello se adiciona la necesidad de

mejorar las estadisticas educativas disponibles, con informacién relevante y oportuna para
9 Informacién obtenida del Informe Ejecutivo del Programa de Mejoramiento del Sistema Educativo.

Disponible en pégina web: http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?dochum=412197, del informe
elaborado por la AGN y de las entrevistas realizadas.
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la toma de decisiones.

Con respecto a las finanzas y adquisiciones, la auditoria, previa a cada
desembolso ademas de las auditorias de los estados financieros, si bien brindan un marco
de seguridad mayor, puede generar demoras importantes en la rendicion de los
desembolsos. Seria recomendable utilizar informes semestrales de control interno,
incluyendo una muestra representativa de desembolsos realizados, en forma ex-post, en el
semestre inmediato anterior.

Algunas de las lecciones aprendidas, exponen los actores, fueron incorporadas
en el disefio del PROMEDU en su gran mayoria, en particular en los temas de disefio de
los programas compensatorios, infraestructura escolar, evaluacion y aspectos financieros
y de gestion.

Hay que tener en cuenta, que el PROMSE ha sido un programa caracterizado,
durante su desarrollo, por: (i) una fuerte orientacion a los productos mas que a resultados;
(if) procesos de decisién y ejecucion que involucran muchos ambitos y niveles de
equipos, personas y organismos, a nivel central y provincial; (iii) un esquema incipiente
de integracion de informacion relevante de gestion y de proceso; y (iv) un programa con
decision y financiarmento nacional, y con distintos formatos de descentralizacién en las
provincias para la ejecucion. El involucramiento de numerosos y diversos actores
institucionales, ha enriquecido los resultados a través de la participacion, pero al mismo
tiempo representd un desafio continuo respecto de la gestion, la coordinaciéon y el
monitoreo de las acciones. En este contexto, la planificacion de las actividades, el
consenso con las jurisdicciones y el monitoreo y evaluacién posterior de sus resultados,
tenia especial relevancia. Por ello, el programa aprobado originalmente consideré en su
disefio, el desarrollo de un Sistema de Informacion, Seguimiento y Monitoreo (SISM) y
de un Sistema de Evaluacion de Resultados e Impactos (SERI), a través de la DINIECE.
La DINIECE era también quien debia disefiar la metodologia de evaluacion y calcular la
linea de base de los indicadores de resultados. El estudio ya mencionado de la DINIECE,
se orienta a estos objetivos al presentar una matriz de dimensiones, variables e
indicadores de la linea de base para la evaluacion final.

Sin embargo, el programa no aporté una definicion cuantitativa de los valores

de la linea de base y de las metas esperadas del PROMSE. Por otra parte, ninguno de los
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sistemas previstos se desarrolld durante el programa. A ello se suman otras debilidades en
materia de programacion, como ser, la ausencia de un sistema de seguimiento de la
poblacién beneficiaria (becarios y escuelas) y, una fuerte debilidad en la planificacién de
las acciones que recién, en los Gltimos dos afios comenzd a mejorar debido al esfuerzo
desde el MEN. Los informes semestrales eran razonablemente completos, pero se
focalizaban esencialmente en los productos generados y las actividades cumplidas, sin

analizar los resultados intermedios.

6.4.1.2. Revision de la Calidad del Disefio.

El disefio fue satisfactorio y tuvo continuidad en el Programa de Apoyo a la
Politica de Mejoramiento de la Equidad Educativa (PROMEDU) (Préstamo 1966/0OC-
AR) donde se incorporaron lecciones aprendidas del PROMSE, respecto de: (i)
contenidos pedagogicos Yy alcance de las acciones complementarias a las becas escolares;
(i) monto de las becas y criterios de elegibilidad; (iii) administracion del pago de las
becas y mejora de la focalizacion del beneficio; y (iv) gestion orientada mas a resultados
y con mayor descentralizacion en las provincias, articulando con las politicas educativas

provinciales.

6.4.1.3. Productos y resultados del PROMSE a nivel provincial.

El PROMSE ejecuto los productos previstos con un alto nivel de eficacia, aun
cuando ello seguramente no se produjo en términos de eficiencia debido a una gestion que
no fue adecuadamente programada. El pago de las becas escolares “per se” no seria
suficiente para lograr los resultados, para lo cual se deben complementar con acciones de
apoyo a las escuelas, a sus docentes y en particular a los becarios en la superacién de sus
dificultades de aprendizaje.

El conjunto de intervenciones del programa ha tenido un efecto muy diverso.
Algunas acciones han sido positivas y son muy valoradas como es el caso de los textos,
las becas y los CAIEs. Otras actividades se consideran adecuadas pero en muchas
escuelas se desarrollaron en un contexto que restringié sustancialmente su potencialidad,
en lo educativo. Tal es el caso de la compra de PCs en contextos de espacios inadecuados

0 sin conectividad, Finalmente, otras acciones deberian analizarse con mayor
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detenimiento (CAJs) en cuanto a su disefio y/o forma de implementacion, o deberian
modificarse en sus contenidos.

Las acciones desarrolladas por el programa pusieron de manifiesto la
complejidad de este tipo de intervenciones donde no solo hay que supervisar la accion
que surge desde el programa sino el conjunto de actividades que resultan desde otras
esferas por fuera del mismo. Si estas acciones no se cumplen, muchos aportes del
programa pueden ver limitada su contribucidn a los resultados. En este contexto resulta
clave la identificacion previa, en el disefio, de todos los factores determinantes de los

resultados y la seleccion de aquellos que finalmente seran financiados por el programa.
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Conclusiones finales.

La politica educativa implementada, en ese periodo, coincide con la opinion
expuesta por Casanueva Séez, P. (2009)38 , la politica educativa latinoamericana tiene
como punto de partida los lincamientos y acuerdos emanados de los Foros Internacionales
en materia educativa organizados por la ONU, UNICEF, UNESCO, OEI. Banco Mundial,
Banco Interamericano de Desarrollo, centradas en ejes de calidad, equidad y eficiencia,
que de hecho fueron los factores que marcaron la bases del Programa de Mejoramiento
del Sistema Educativo.

El PROMSE, fue -considerado como una politica transversal de
acompafiamiento a otras politicas dircccionadas en los niveles educativos, cuyo aporte era
no reintegrable, con lo cual no le implicaba gastos a la provincia.

El proceso de evaluacion de implementacion de programas utilizado para
averiguar y describir su funcionamiento, analiz6 hasta qué punto existen diferencias entre
el funcionamiento real y lo previsto en los documentos fundacionales.

En este sentido, en funcion de las evaluaciones y entrevistas realizadas, el
programa tuvo una importante relevancia en los cambios significativos producidos en la
dimension administrativa no solo porque se estaba trabajando con un financiamiento
mixto, sino que ademéas fue necesario buscar maneras de articulacion de los
procedimientos legales para poder implementar y ejecutar las lineas de accion que este
presentaba, ya que en sus indicios exhibe una administracién descentralizada y paralela
al Ministerio de Educacién de la provincia.

El objetivo principal del programa era acompafiar la expansion de la oferta
educativa a los sectores mas vulnerables de la region tratando de llegar en términos de
calidad y equidad, ademds, tuvo una fuerte incidencia a lo que Repetto, F. (2004)"
considera como la capacidad de los gobernantes (capacidad politica) para problematizar
las demandas de los grupos mayoritarios de la poblacion, tomando decisiones que
representen y expresen los intereses y las ideologias de los mismos, mas alla de la
dotacion de los recursos que puedan movilizar en la esfera publica, dado al permanente
%Casanueva Saéz, P. “Politica Educacional”. Universidad de Concepcion de Chile. Chile. 2009.

"Repetto, Fabidn. “Capacidad estatal: requisito para el mejoramiento de la politica social en América

Latina”. Serie documentos de trabajo 1-52. Washington DC 2004.
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acompafamiento de los directivos ministeriales y decisores politicos, pero este
acompafiamiento resultd ser ineficaz en el momento de articular capacidad politica con
capacidad administrativa dado a otras organizaciones gubernamentales que lo atravesaban
horizontalmente, también fue incidente en términos de generar puestos de trabajos
profesionales e iddneos educativos.

El PROMSE, a pesar de sus tropiezos se lo podria caracterizar, como un
programa estable, muiante a las transformaciones del contexto (PROMEDU 1| y
PROMEDU 1I), el cual ha ido aprendiendo de sus errores, y cambiando en virtud de las
necesidades sociales, por lo que se conoce, ha expandido sus lineas de accién hacia los
otros niveles, no obstante la capacidad administrativa para desenvolverse en los distintos
niveles de la Politica Educativa continGa siendo dificultoso, y eso puede darse por dos
razones:

1) al ser un programa rigido y estructurado donde todo el ordenamiento
organizacional se encuentra preestablecido y planificado, no permite circunstancias
ocasionales o vicios, ya que el problema estd en los plazos temporales que se necesitan
para ejecutar una linea. Es decir, muchas veces los tiempos del programa no coinciden
con los tiempos de la provincia y es donde queda problematizada la Unidad Ejecutora
Jurisdiccional. Por ejemplo, una de las cuestiones que planteaban los actores entrevistados
era que para poder formular el Plan Operativo Anual era necesario la articulacion no soélo
de los equipos técnicos ministeriales sino de los directivos escolares y eso lleva a que un
conjunto de personas deban ponerse de acuerdo en qué, como, cuando, y donde llevar a
cabo sus actividades vinculadas a las lineas de accion del programa; vy,

2) la prelacion de normas y la discordancia de las mismas con la legislacion
provincial, generan conflictos en los procedimientos administrativos necesarios e
indispensables para ejecutar las lineas de accion.

Los desvios y tropiezos detectados en el proceso de Implementacion, a partir
del analisis realizado en los documentos y entrevistas:

1) Las bases estructurales para que la UEJ se insertara en el Ministerio de
Educacion de la Provincia, al principio no estaban preparadas.

2) La falta de experiencia de algunos de los Responsables a cargo de llevar
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adelante el Programa, sumada a las lineas de accion que debian ejecutarse en un sentido
de inmediatez, y la falta de confeccion de los POA's en tiempo y forma, provocé el
retraso en el proceso de ejecucion.

3) Falta de recurso humano calificado.

4) Falta de equipamiento de informatica.

5) Incumplimiento de la prelacién normativa.

6) Los procesos administrativos provinciales necesarios para llevar adelante
una linea de accion, eran demasiados extensos.

7) Las rendiciones de gastos de las acciones ejecutadas se realizaban por
triplicado, es decir se rendia a la UEC, a la Contaduria General y al Tribunal de Cuentas.

8) Falta de flujo-grama procedimental en la provincia, (“desorden
administrativo”)

9) Excesivo control, por duplicidad de controlar el gasto.

Ventajas y oportunidades:

1) Las estructuras organizacionales estaban explicitamente definidas.

2) Existencia de acompafiamiento politico.

3) A pesar de las dificultades mencionadas, existia una buena predisposicion
por parte de los miembros de la UEJ en querer llevar adelante las lineas de accion.

4) Las politicas educativas a nivel provincial se encontraban articuladas con
los distintos niveles.

5) La implementacion del programa permitié la apertura de nuevos puestos de
trabajos no ocasionando gastos salariales a la provincia.

6) A pesar de las dificultades ocurridas, y dado al proceso de la informacion
obtenidas de las Actas de Monitoreo periodo 2004-2008, el programa llegd a
implemcntarse en un 84% de su ejecucidn total.
Por ultimo, toda politica publica cualquiera fuera su naturaleza produce cambios cuyos
resultados pueden ser positivos o negativos, lo interesante es saber utilizar esos resultados
en pos de mejorarla. También es condicionante poder llevar una buena articulacion entre
la capacidad politica y la capacidad administrativa para lograr una eficiente y eficaz
capacidad de gestion, si tenemos demasiada capacidad politica tendremos eficacia pero no
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ejecucion administrativa, y, si hay capacidad administrativa estaremos siendo eficientes

en la ejecucion de las metas, pero no eficaces en el logro de los objetivos.
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