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RESUMEN

En el afio 2012 fue creado el Programa Nacional de Becas y Crédito Educativo
(PRONABEC), con el objetivo de contribuir en la equidad de la educacion peruana,
retomando asi importantes componentes sobre la oferta de becas para realizar
estudios superiores técnicos o0 universitarios en Perud. Mediante esto, PRONABEC
crea la modalidad BECA 18 cuyo objetivo es otorgar becas a estudiantes de alto
rendimiento académico y en condicion de pobreza o pobreza extrema. El presente
trabajo tiene como objetivo analizar la implementacion de la modalidad BECA 18 en
un contexto regular e investigar la relevancia que representa en la educacion superior.
Para ello se estudia lo que es una politica publica, el ciclo de desarrollo de la politica
publica, la revisidn teorica sobre los abordajes; siendo elegida la perspectiva bottom-
up para realizar el respectivo andlisis de la implementacién. La metodologia empleada
fue el abordaje cualitativo e investigacion exploratoria, utilizando como técnica la
entrevista semiestructurada y para la interpretacion de éstas el andlisis de contenido.
De acuerdo a los resultados obtenidos de las entrevistas, los becarios tuvieron
dificultad en la implementacion del programa, encontrando deficiencias en la entrega
de documentacion, filtros de postulantes o en la demora de los plazos especificados
en el cronograma.

Palabras clave: PRONABEC. BECA 18. Educacién en Perd. Politica Publica.
Implementacion y evaluacion.
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RESUMO

Em 2012, foi criado o Programa Nacional de Bolsas e Empréstimo Educacional
(PRONABEC) com o objetivo de contribuir para a equidade da educacdo peruana,
assumindo importantes componentes da oferta de bolsas para estudos superiores
técnicos ou universitarios no Peru. Com isso, 0o PRONABEC cria a modalidade BECA
18 cujo objetivo € conceder bolsas de estudo a alunos com alto desempenho
académico e em situacao de pobreza ou extrema pobreza. O objetivo deste artigo é
analisar a implementacdo da modalidade BECA 18 em um contexto regular e
investigar a relevancia que ela representa no ensino superior. Para isso, estuda-se o
gue é uma politica publica, o ciclo de desenvolvimento da politica publica, a revisao
tedrica sobre as abordagens; sendo escolhida a perspectiva bottom-up para realizar
a respectiva analise da implementacao e, consequentemente, a fase de avaliacdo. A
metodologia utilizada foi a abordagem qualitativa e pesquisa exploratéria, utilizando
como técnica entrevista semiestruturada e andlise de contetudo. De acordo com 0s
resultados obtidos nas entrevistas, os bolsistas tiveram dificuldades na implantacéao
do programa, constatando deficiéncias na entrega de documentacao, filtragem de
candidatos ou no atraso dos prazos previstos no cronograma.

Palavras-chave: PRONABEC. BOLSA 18. Educacdo no Peru. Politicas publicas.
Implementacao e avaliagéo.
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AND EDUCATIONAL CREDIT: ANALYSIS OF THE IMPLEMENTATION OF THE
BECA 18 MODALITY IN PERU. 2022. 73 pages. Conclusion of Public Administration
and Public Policy Course — Federal University of Latin American Integration, Foz do
Iguazu, 2022.

ABSTRACT

In 2012, the National Scholarship and Educational Loan Program (PRONABEC) was
created with the objective of contributing to the equity of Peruvian education, thus
taking up important components of the offer of scholarships for higher technical or
university studies in Peru. Through this, PRONABEC creates the BECA 18 modality
whose objective is to grant scholarships to students with high academic performance
and in conditions of poverty or extreme poverty. The objective of this paper is to
analyze the implementation of the BECA 18 modality in a regular context and to
investigate the relevance it represents in higher education. For this, studies what is a
public policy, the development cycle of public policy, the theoretical review on the
approaches; the bottom-up perspective being chosen to carry out the respective
analysis of the implementation and, consequently, the evaluation stage. The
methodology used was the qualitative approach and exploratory research, using
interviews and content analysis as a technique. According to the results obtained from
the interviews, the scholarship recipients had difficulty implementing the program,
finding deficiencies in the delivery of documentation, filtering of applicants or in the
delay of the deadlines specified in the schedule.

Keywords: PRONABEC. SCHOLARSHIP 18. Education in Peru. Public politics.
Implementation and evaluation.
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1. INTRODUCCION

La educacion superior en Peru es entendida como la finalizacion de la
educacion basica para dar inicio a una carrera universitaria o técnica. Este nivel de
formacion trae consigo nuevos desafios, asi como oportunidades en el desarrollo
sociocultural y econémico para la construccion del futuro de las nuevas generaciones.

En Peru, la educacién superior se enfrenta a dificultades en la financiacion
de la ensefianza, en la igualdad del acceso a los estudios y de personal capacitado
gue se basa en competencias y mejoras para la conservacion de la calidad de
ensefanza.

La Declaracion Universal de Derechos Humanos se refiere sobre la
educacion superior como el acceso igualitario a los estudios en funcion de los méritos
respectivos. A su vez, expresa que la participacion no se limita solo a los gobiernos o
a las instituciones de educacion superior, también hacen participe al sector privado, a
la sociedad y a las asociaciones profesionales y sindicatos. En la Conferencia General
de la UNESCO (1997), se manifiesta que la calidad de la ensefianza es un concepto
pluridimensional que debe contener diversas funciones y actividades como los
programas académicos, investigacion, becas y equipamientos.

En Peru, la educacion superior esta destinada a la investigacion y difusion
de conocimientos, para desarrollar profesionales competentes de alto nivel, buscando
la demanda y la necesidad del desarrollo sostenible del pais, asi como promover la
integracion y la movilidad social a través de las habilidades y capacidades productivas.
Sin embargo, cabe resaltar que la educacion superior no es obligatoria, es una opcion
adicional para quien ha culminado la educacion basica regular. (DiAZ, 2008). En este
contexto, se implementaron normas legales que legislan la educacion superior en el
territorio nacional peruano, constituyendo asi importantes avances en referencia a la
cobertura y aprendizaje superior, el érgano responsable es el Ministerio de Educacion
(MINEDU). En la realidad peruana existen diferentes tipos de programas educativos,
estos, pueden ser mediante financiacion o con becas.

El Programa Nacional de Becas y Crédito Educativo (PRONABEC) se crea
a través de la Ley N°29837 decretada el 13 de febrero del afio 2012, con la finalidad
de contribuir en la equidad de la educacion superior a través del otorgamiento de

becas. Dada esta normativa, se crea Beca 18 bajo el DS N°017-2011, en la actualidad
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este programa es una referencia de interés nacional y pretende mejorar los procesos
en la inversion social.

La inequidad en el acceso a la educacion superior técnica o universitaria
resulta ser una de las principales limitaciones para el desarrollo social y econémico
del pais, puesto que disminuye las probabilidades de generacion de capital humano y
por ende, de productividad y competitividad nacional (PRONABEC, 2012).

El tema de acceso y matricula en la educacion superior en el Peru esta
sujeta a la culminacion de los estudios de nivel secundaria, sin el término de la
educacion basica regular el alumno no puede acceder a una educacion superior
universitaria o técnica. En las ultima década el acceso a la educacion superior en Pera
se ha incrementado de manera significativa, segun los estudios realizados por la
Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), en el afio 2004 el 16 % de los jévenes se
encontraba cursando o culminando la universidad, en comparacion, en el afio 2020
este porcentaje ascendid al 33% equivalente a un incremento de 661 mil personas
(INSTITUTO PERUANO DE ECONOMIA, 2021). La importancia del entorno
socioecondémico y de la situacion sociodemografica ha implicado que la brecha de esta
desigualdad se acentle entre las zonas urbanas y rurales. De acuerdo con el Gltimo
Censo Nacional (2017), la poblacién de los jovenes con educacion superior se
concentra en las zonas urbanas. A su vez, segun la Encuesta Nacional de Hogares
(ENAHO), en el 2012, 11 de cada 100 jévenes en condicion de pobreza extrema se
matricularon en una institucion de educacion superior, sin embargo, solo el 2%
consiguié culminar sus estudios superiores. (YAMADA; CASTRO, 2010 apud EDEP,
2015).

Un importante factor explica por qué la educacion esta fuera del alcance de
los jovenes que viven en condicion de extrema pobreza, esto se debe al motivo que
en sus hogares el gasto mensual es inferior al costo de una canasta béasica (S/ 284
soles), mientras que el costo de una matricula o pension supera su capacidad de
gasto, por lo cual deciden trabajar para ayudar econdmicamente con los gastos del
hogar. (EDEP, 2015). Por ello, uno de los retos existentes es la permanencia y
culminacién de los estudiantes inscritos en instituciones superiores.

Cabe resaltar que la educacion es uno de los pilares fundamentales en una
sociedad, por ello el acceso debe ser igualitario y con oportunidades equitativas, esta
problematica nos lleva a analizar la implementaciéon y evaluacion de las politicas

publicas adoptadas para un problema que afecta a toda la sociedad.
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Por lo tanto, el objetivo general del presente trabajo es analizar la
implementacion del Programa Nacional de Becas y Crédito Educativo: modalidad
Beca 18 en Peru, constando como objetivos especificos: a) Revisar la literatura sobre
el estudio y andlisis de las politicas publicas, los conceptos y fases de la politica
publica dando énfasis en las fases de implementacion y evaluacion. b) Analizar los
datos de los estudios empiricos del programa. c) Recolectar datos por medio de
entrevistas semiestructuradas a alumnos(as) que fueron beneficiarios(as) de la beca,
con la finalidad de entender el proceso, a través del publico objetivo del programa.

De esta forma, el trabajo esta estructurado en la presente introduccion,
contiene 5 capitulos: 2) metodologia, 3) el estudio y analisis de las politicas publicas,
trae consigo diversas definiciones de autores sobre el surgimiento y analisis de una
politica publica, 4) se estudia el ciclo de las politicas publicas, un analisis mas profundo
en la etapa de implementacion y evaluacion, 5) se realiza la revision bibliogréfica del
programa, 6) se analizan las entrevistas realizadas explicando a partir de la
perspectiva bottom up, las percepciones del publico objetivo; finalmente, en el tltima

seccion, se traen las consideraciones finales.
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2. PROCEDIMIENTOS METODOLOGICOS

En el presente trabajo se realiza una investigacion de abordaje cualitativo,
lo cual resulta mas adecuado para diversos estudios que pretenden comprender
diversos fendbmenos en profundidad, como la intencionalidad de los hechos o como
fue pensado determinado evento. (YIN, 2010).

Para la realizacion de este trabajo se realizé una revision de literatura vy,
ademas, un estudio empirico. En la revision tedrica se abordan los postulados de
diversos autores del campo de politicas publicas como area de estudio e inclusive se
focaliza la fase de implementacion y evaluacién. Al realizar este estudio se utilizan
fuentes de informacion como libros, articulos de revistas, ensayos que explican la

teoria sobre politica publica.

Revisién de la literatura. Paso de investigacion que consiste en detectar,
consultar y obtener la bibliografia y otros materiales Utiles para los propésitos
del estudio, de los cuales se extrae y recopila informacién relevante y
necesaria para el problema de investigacion. (SAMPIERI; 2014, p. 61).

La revision de literatura puede iniciarse directamente con la recopilacion de
las referencias o fuentes secundarias, o sea, cuando las fuentes fueron resumidas,
condensadas, elaboradas o reformuladas por otros (FLICK, 2012). En el caso de esta
investigacién algunos de los documentos resumen las teorias o presenta una vision
general sobre el tema de investigacion. Ademas, se consiguieron datos extraidos de
las péginas oficiales de las instituciones publicas de Perd, asi como, las
investigaciones realizadas por el Programa Nacional de Becas y Crédito Educativo
(PRONABEC), Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), entre otro entes
gubernamentales, que evallan el disefio, implementacion e impacto de la politica
publica.

Como fuente primaria, basicamente consistio en las entrevistas realizadas
con el publico objetivo del programa, con el fin de captar las percepciones sobre la
implementacion del mismo. “Las referencias o fuentes primarias proporcionas datos
de primera mano, pues se trata de documentos que incluyen los resultados de los
estudios correspondientes.” (SAMPIERI, 2014, p. 61).

Considerando que el objetivo general de este trabajo es analizar la

implementacion de la politica publica Beca 18, se realizard una investigacion
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exploratoria basada en pequefilas muestras, con el objetivo de proporcionar
percepciones y diversas concepciones del contexto del problema.

Cabe mencionar que las investigaciones exploratorias tienen como objetivo
proporcionar mayor familiaridad con el problema, con vistas a convertirlo mas explicito
o0 de constituir hipotesis, se puede deducir que tiene como objetivo principal el
nacimiento de ideas o el descubrimiento de intuiciones. (SAMPIERI, 2014).

Los estudios exploratorios sirven para familiarizarnos con fenémenos
relativamente desconocidos, obtener informacién sobre la posibilidad de
llevar a cabo una investigacibn mas completa respecto de un contexto
particular, indagar nuevos problemas, identificar conceptos o variables
promisorias, establecer prioridades para investigaciones futuras, o sugerir
afirmaciones y postulados. (SAMPIERI, 2014, p. 91).

Segun Creswell (2014), la investigacion cualitativa es conducida por un
ambiente natural y se basa en el investigador como instrumento clave en la colecta de
datos, ademas de ello envuelve el uso de multiples métodos. El enfoque de este tipo
de investigacion focaliza en la perspectiva de los participantes, significados y sus
visiones subjetivas, la cual al emplear dicha informacion no se pretende evaluar a la
politica en si, sino el proceso de implementacion, por ello los participantes de la

entrevista son los beneficiarios directos.

La entrevista es una de las técnicas cualitativas mas utilizadas, cuando se
realiza una entrevista se persigue objetivos concretos dado que el
entrevistador desea obtener informacion del entrevistado. Mediante esta
técnica se accede a la perspectiva de sujeto estudiado. (TEJERO, 2021, p.
68).

En este trabajo de investigacion se utilizan entrevistas semiestructuradas,
por tal motivo se cuenta con una guia de preguntas y temas a explorar. Esta guia esta
dividida en tres bloques de preguntas considerando: a) el perfil de los entrevistados,
b) el proceso de implementacién del programa y c) el impacto del programa Beca 18
(APENDICE A).

Para realizar las entrevistas se consideraron a seis beneficiarios, los
participantes fueron elegidos por medio de caracteristicas similares. Los criterios
elegidos para que el beneficiario pueda ser entrevistado fueron: i) la culminacion de la
carrera de pregrado, ii) misma modalidad del programa, siendo Beca 18, iii) haber

estudiado en universidades publicas o privadas. Los entrevistados fueron contactados
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a través de las redes sociales, como WhatsApp y Facebook. A través del efecto de
“pbola de nieve™, los participantes aumentaron la red de contactos y, de esa forma se

realizaron las entrevistas a beneficiarios que poseen los criterios mencionados,

No caso, ao se entrevistar participantes de uma pesquisa, pode-se perguntar
sobre alguém que influencia esse tipo de decisdo e, caso um conjunto de
pessoas sejam citadas por varias outras, chega-se, entdo, a lideres de
opinido. (SAMPAIO, 2021, p. 75).

Las preguntas efectuadas en el primer bloque toman en consideracion el
perfil de los entrevistados, realizandose preguntas relacionadas a la edad, lugar de
procedencia, la ocupacion actual que poseen, la carrera de pregrado que realizé por
medio de la beca.

En el segundo bloque, las preguntas realizadas sobre el proceso de
implementacion del programa Beca 18, constando cuestiones referentes al proceso
de postulacion, las dificultades que encontraron en el proceso de implementacion
como la documentacion, plazos, por cuanto tiempo recibio la subvencién econémica
de la beca, y si existia canales de comunicacién con los gestores de la beca y con los
representantes del Ministerio de Educacion (MINEDU).

Finalmente, en el tercer blogue se analiza el impacto del programa a través
de las perspectivas y experiencias propias de los entrevistados, realizando preguntas
de impacto a nivel personal, regional y nacional, constatando si la implementacion de
la politica publica cumple con su objetivo general.

Esto contribuye al enfoque que se pretende investigar, el cual es la
perspectiva de los usuarios finales, se presupone que éstos pueden brindar
informaciones a partir de su experiencia propia acerca de la implementacion y
evaluacion del programa. Visto que los beneficiarios del programa fueron el publico
objetivo y estan directamente envueltos en el proceso de implementacion y
evaluacion, se cree que sus percepciones sobre los aspectos a ser analizados
constituyen una vision mas préxima del fenédmeno estudiado.

Para analizar las entrevistas se optd por la técnica cualitativa de “analisis

de contenido”, por entender que el rendimiento analitico contribuiria con el objetivo del

1 El muestreo no probabilistico “bola de nieve”, es la técnica por la cual el investigador identifica algunos
entrevistados y les pide para identificar otros que también puedan ser entrevistados. (ASSIS, 2019).
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trabajo. En el andlisis de contenido, el investigador busca palabras especificas o ideas
expresadas sobre el contenido de los datos.

Esse conhecimento inclui suposicdes que sao explicitas e imediatas, que
podem ser expressas pelos entrevistados de forma espontanea ao
responderem a uma pergunta aberta, sendo estas complementadas por
suposicdes implicitas (FLICK, 2009, p. 149).

El analisis de contenido enriquece la investigacion exploratoria y propone
el descubrimiento de determinadas caracteristicas en un tema especifico (BARDIN,
1977). Al utilizar esta técnica se puede analizar la informacion contenida en los
testimonios de los participantes de la entrevista, siendo las respuestas el objeto del

analisis de contenido.

[...] andlise de conteldo e uma técnica de pesquisa cientifica baseada em
procedimentos sistematicos, intersubjetivamente validados e publicos para
criar inferéncias validas sobre determinados conteudos verbais, visuais ou
escritos, buscando descrever, quantificar ou interpretar certo fendmeno em
termos de seus significados, intencdes, consequéncias ou contextos.
(SAMPAIO, 2021, p. 6).

A través de este analisis, se obtiene el contenido y posterior interpretacion
de los testimonios manifestados por los beneficiarios, también se utiliza para

evidenciar los aciertos y errores de la politica publica a ser estudiada.

O analista, tendo a sua disposicao resultados significativos e fiéis, pode entédo
propor inferéncias e adiantar interpretacbes a propdsito dos objetivos
previstos, ou que digam respeito a outras descobertas inesperadas. Por outro
lado, os resultados obtidos, a confrontagcao sistematica com o material e o
tipo de inferéncias alcancadas, podem servir de base a uma outra analise [...].
(BARDIN, 1977, p. 101).

Por ello, la realizacion de andlisis de contenido en el presente trabajo se
realiza a través de la clasificacion de la guia de entrevista: proceso de implementacion,
las dificultades e impacto que tuvo el programa en el transcurso de su carrera de
pregrado y en su realizacion personal o profesional.

En el siguiente capitulo se hace una revision tedrica sobre las politicas
publicas, para eso, se inicia con la discusion del campo de estudio para, luego, abordar
los diferentes abordajes que posee. Ademas, se discuten sobre todo la red de
interaccion de las politicas publicas, en especial, los diferentes actores envueltos en

el proceso de una politica publica.
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3. POLITICA PUBLICA: CAMPO DE ESTUDIO Y ANALISIS

En este capitulo se menciona el surgimiento del campo de estudio de las
politicas publicas después de la Segunda Guerra Mundial, también la intervencion de
la administracion publica en el Estado, en este periodo la politica y las decisiones
politicas presentan una percepcion negativa debido a la ineficiente toma de decisiones
del poder publico. (NAVARRO, 2008).

También, se discuten diferentes definiciones de autores que contribuyeron
a la estructuracion de la politica publica, desde sus inicios hasta la contemporaneidad.
A su vez, se estudia el andlisis de las politicas publicas y los abordajes que se

desarrollaron para enfrentar los problemas publicos.

3.1. ESTUDIO DE LAS POLITICAS PUBLICAS

La ciencia politica, como un campo de conocimiento, tiene sus inicios en la
década de 1920, con diversos desarrollos teéricos y metodoldgicos del conductismo,
consigue alcanzar el status de ciencia en la década de 1950, a partir de ahi, incorporé
elementos descriptivos y explicativos de la politica obteniendo una identidad propia.
Paralelamente, se da el surgimiento a las ciencias de las politicas o conocida en la
actualidad como politicas publicas. Nace en los Estados Unidos, con el impulso de
Harold Lasswell y otros académicos? a mediados del siglo XX, la propuesta que se
tenia era mejorar el desempefio administrativo y la accién gubernamental del Estado
a través de las politicas publicas. Después de la segunda guerra mundial, el estudio
de las politicas publicas se origina debido a varios acontecimientos en diversos
ambitos como: el intelectual, econémico, social y politico; esto favorecio el surgimiento
del desarrollo cientifico el cual buscaba atender los problemas administrativos e
implementar programas sociales, en las areas de educacién, salud y servicios
plblicos. (VALENCIA; ALVAREZ, 2008).

Por esta razén, algunos autores que son considerados como pioneros en
el campo de las politicas publicas realizan diferentes aportes en el area. Dentro de
estas contribuciones introducen términos para definir el campo de politicas publicas,

considerandose diferentes aspectos, procesos y factores.

2 H. Simon, C. Lindblom y D. Easton junto con H. Lasswell son considerados los pioneros o padres
fundadores del area de las politicas publicas.
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Cuadro 1 — Aportes en el campo de las Politicas Publicas

Autor

Aportes

Lasswell (1936)

Introduce la expresion policy analysis® como forma de
concretar el conocimiento cientifico y académico con
la produccion del gobierno, a su vez, establece un
trabajo interdisciplinario entre el didlogo entre los
grupos de intereses (sociedad civil) y la esfera
gubernamental.

Simon (1957)

El concepto de racionalidad limitada de los policy
makers* defendiendo la idea que la racionalidad es
limitada por diversos factores pero si se maximiza
hasta un punto ideal ese comportamiento puede llegar
a los resultados deseados, evitando la maximizacion
de los intereses propios.

Lindblom (1959)

Propuso la incorporacion de otras variables para la
formulacién y el andlisis de politicas publicas, entre
ellos, las relaciones de poder y la integracién entre las
diferentes fases del proceso de decision.

Easton (1965)

Contribuy6 en el area al definir a las politicas publicas
como un sistema porque debe existir una relacion
entre: la formulacion, los resultados y el ambiente.
Segun Easton, las politicas publicas reciben inputs® de
los partidos, de la media y de los grupos intereses que
influencian sus resultados y efectos.

Fuente: Elaboracion propia en base a la literatura de Souza (2006).

21

En el cuadro 1 observamos diversos aportes hechos para el campo de las

politicas publicas, se analiza la importancia de la interrelacion del Estado, de los

decisores publicos y de los grupos de intereses para alcanzar la eficiencia y

productividad de las decisiones politicas, a su vez, se menciona que la racionalidad

en la toma de decisiones debe ser imparcial y sin beneficio propios, a pesar de los

limites que existen en la esfera publica.

El estudio de las politicas publicas ha ido evolucionando de forma dinamica,

esto ocurre porque el Estado realiza intervenciones en el espacio publico con la

3 Lasswell con este término se refiere al analisis de politicas publicas.
4 Se refiere a los decisores publicos.
5 Este término se refiere a factores o recursos.
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finalidad de incrementar su efectividad, por este motivo, la sociedad modifica sus
relaciones frente a él. (SUBIRATS et al., 2008).

El Estado se ha ido convirtiendo en un actor social més, si bien dotado de
una dimension especifica y con unos medios y técnicas de accion muy
especiales, que le relacionan con el resto de protagonistas sociales en la
arena de toma de decisiones. Ello conlleva un cambio profundo en la 6ptica
a través de la cual se han de observar los problemas del Estado, los mismos
fundamentos de lo <<politico>>, las concepciones del poder y sus mismos
principios justificativos o legitimadores. (SUBIRATS et al., 2008, p. 21).

Se puede afirmar que el Estado para Subirats es un actor social mas, en la
Figura 1, se observa la relacion del gobierno con los actores de una politica publica 'y

con el publico objetivo, en resumen, se visualiza una red de cooperacion.

Figura 1 — Actores en el proceso de formacion de las Politicas Publicas

Gai'rt:msde Parlamento
Partidos ; zk Sistema
Politicos j ; Sukcial

0 iﬁién

Pgblica v Gobierno

Burocracia

Fuente: FREDERICK (1986) citado en SUBIRATS (2008, p. 22).

Segun Faria (2003), el analisis de la politica publica conlleva centrarse en
los procesos del Estado, o mejor dicho, en sus instituciones politicas, en la interaccion
de los actores y en como la interaccion de estos produce decisiones publicas. Ha sido
considerada por la ciencia politica como los outputs del sistema politico, lo que justifica
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que los investigadores se hayan concentrado en los inputs que se refiere a las

demandas y articulaciones de intereses.

La “cientifica” dicotomia entre politica y administracion publica, segun la cual
los politicos decidian y los administradores y empleados publicos ejecutaban
0, en el mejor de los casos, decidian como ejecutar las decisiones. En esa
perspectiva, la decision politica era por definicién institucionalmente perfecta,
por cuanto habia sido adoptada por titulares legalmente competentes y
conforme a procesos legalmente establecidos. (AGUILAR, 1993, p. 19).

Existen algunas definiciones que intentan explicar qué son las politicas
publicas y la finalidad que cumplen; en contraste, se define que la ciencia politica y la
politica publica comparten el mismo objeto de estudio con finalidades diferentes que
llegan a ser complementarias, la primera, se encarga de estudiar lo “qué es”, y la
segunda, el “como” y el “para qué”, la combinacion entre estos dos campos se
consolidé en la década de 1980 (VALENCIA; ALVAREZ, 2008). El postulado de
Subirats (2012, p. 38) define a una politica publica como:

Una serie de decisiones o de acciones, intencionalmente coherentes,
tomadas por diferentes actores, publicos y a veces no publicos — cuyos
recursos, nexos institucionales e intereses varian- a fin de resolver de manera
puntual un problema politicamente definido como colectivo. Este conjunto de
decisiones y acciones da lugar a actos formales, con un grado de
obligatoriedad variable, tendentes a modificar la conducta de grupos sociales
que, se supone, originaron el problema colectivo a resolver (grupos-objetivo),
en el interés de grupos sociales que padecen los efectos negativos del
problema en cuestion (beneficiarios finales).

En la actualidad, las politicas publicas son comprendidas como
subsistemas politico-administrativos, cada area de las politicas publicas tiene un
conjunto de actores, instituciones e ideas propias, de esta forma, se constituye como
parte del sistema politico y econémico. (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).

3.2. ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS

Segun Subirats (2008), el andlisis de las politicas publicas ha surgido con
fuerza para responder las preocupaciones de la sociedad. Este andlisis es entendido

como la actividad de la interaccion entre el campo teérico y metodoldgico direccionado
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para la generacion y sistematizacion de conocimientos aplicado para enfrentar

problemas publicos.

Figura 2 — Esquema de analisis de Politicas Publicas

/ Problemas

Conse-

cuencias

Alternativas

Resultados

Rendimianto

-

Andlisis
efectos

Fuente: DUNN (1981) apud SUBIRATS (2008, p. 15)

Por lo tanto, el andlisis de la politica publica busca aportar un modelo
analitico que permita comprender de manera practica y extensiva el proceso de
elaboracion y gestion de las politicas publicas.

Segun Secchi (2016), el analisis visa mejorar el proceso de decision publico
con el uso de métodos y técnicas de analisis de problemas y andlisis de soluciones
para ayudar en las decisiones y en la estructuracion de politicas, leyes, programas,

campanfas, proyectos o acciones publicas.

A atividade de analise de politicas publicas (policy analysis) busca gerar e
sistematizar informacdes relevantes para o processo decisério de politicas
publicas. O objetivo central dessa atividade € dar subsidios informativos para
gue a politica publica seja mais apta a resolver ou mitigar o problema publico.
(SECCHI, 2016, p. 10).

El andlisis de la politica pubica es importante para entender las diferentes
definiciones que exponen diversos autores del area, entre ellas tenemos el concepto

de que “[...] a esséncia da analise de politica publica reside na intervencdo com base

Versdo Final Honol ogada
11/08/ 2022 09: 57



25

em conhecimento para o processo de construcdo de politica publica” (BOBROW,
DRYZEK, 1987 apud SECCHI, 2016, p. 11).

El origen del andlisis de las politicas publicas conforme sefialado por
Valencia y Alvarez (2008), Lasswell (1951), realiza un enfoque de doble dimension. El
primer enfoque es orientado al proceso de las politicas publicas y el otro es
direccionado hacia las necesidades, considerando asi la resolucion de problemas en
un campo multidisciplinario. El objetivo del analisis es informar los actores politicos
para ampararlos en la toma de decision sobre politicas publicas y como resultado un
informe de analisis de la politica publica. Por ello, confirme Secchi (2016) es posible
apuntar dos corrientes metodoldgicas para el analisis de las politicas publicas: el
abordaje racionalista y el abordaje argumentativo.

El abordaje racionalista parte como la adecuacion de los medios a los fines
deseados, la proyeccion de resultados y sobre la politica publica que genere mayor
bienestar social (SECCHI, 2016). La metodologia que presenta este abordaje es
estructurada con influencia de la corriente positivista, en este andlisis el papel del
analizador es examinar, sintetizar y hacer recomendaciones politicas.

Por otro lado, el abordaje argumentativo usa la participacion, el ajuste
mutuo y la armonizacion de los intereses de los actores politicos para llegar a las
politicas publicas construidas colectivamente. La metodologia que se emplea es no
estructurada (sensibilizada al contexto), posee influencias epistemolégicas de las
corrientes interpretativa y constructivista. El objetivo del analista es mediar los
intereses, facilitar la participacién, ayudar a los actores politicos a formular y
comunicar los argumentos que poseen. En la Figura 3 se observa el flujo del analisis
de las soluciones por el abordaje racionalista y argumentativo. La metodologia en

ambos abordajes se inicia con el analisis del problema.
Figura 3 — Flujo de la metodologia de analisis

Analise das solucdes pela abordagem racionalista

| Gengioge | Defricaode Projeciode |
S, _alﬁfﬁgf; :{i@( alternativas it resultados NP
problema anilise \ i Ol'gaggéiﬁo Medacio Mapegons‘emo ) / analise
participacio Qv argumentos

Analise das solucoes pela abordagem argumentativa
Fuente: SECCHI, 2016, p. 39
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Para el abordaje racionalista el analisis de las soluciones se divide en tres
partes: a) generacion de alterativas, b) definicion de criterios e indicadores, y c)
proyeccion de resultados. En la generacion de alternativas son presentados
herramientas de generacion estructurada de ideas como benchmarking, redisefo
incremental, etc. En la definicion de criterios e indicadores son presentados criterios
para la eleccion de alternativas de solucion y construir indicadores. Por dltimo, en la
proyeccion de resultados se realiza el analisis costo-beneficio, analisis costo-
efectividad y el analisis de viabilidad politica y de implementacion. (SECCHI, 2020).

Por otro lado, el abordaje argumentativo presenta una serie de técnicas
para la realizacién de forums de politica publica, es asi que este analisis se divide en:
a) organizacion de la participacion, son presentadas técnicas de planeamiento y
organizacién de férums politica publica que incluye la definicion de objetivos, métodos
y organizacion; b) mediacion de la participacion, son mencionados las tareas
operacionales y logisticas, distribucién de las tareas, y; ¢) mapeo de argumentos, en
esta fase el analista aprende a sintetizar las intervenciones de los participantes de
modo esquematico que facilite la recomendacion de politica publica. (SECCHI, 2020).

Finalmente, para ambos abordajes se concluye con el informe de andlisis
de la politica publica en el cual el analista entrega las recomendaciones para algun
destinatario que haya solicitado el trabajo de analisis. (SECCHI, 2020).

A analise de politicas publicas visa melhorar o processo decisério publico com
0 uso de métodos e técnicas de andlise de problemas (problem analysis) e
analise de solugBes (solution analysis) para auxiliar nas decisGes e na
estruturagdo de politicas, leis, programas, campanhas, projetos ou acdes

publicas. (SECCHI, 2020, p.15).

Para los decisores publicos elegir el abordaje adecuado dependera del
diagndstico del problema publico que se realice. A su vez, este resultado o producto
del andlisis sera la recomendacion de una politica 0 una accién publica. En el
entendimiento del andlisis de la politica publica se busca entender a este campo de
forma prescriptiva direccionado a la resolucion de problemas concretos.

Cabe resaltar que, en el abordaje racionalista y argumentativo, los métodos
y las técnicas consolidados se encuentran el andlisis costo-beneficio, el andlisis costo-
efectividad, los métodos participativos, etc. El producto de un analisis prescriptivo es
una recomendacion de la politica publica, esta decision cabe al analista, aunque,

también se pueden interesar actores politicos. Por lo tanto, el analisis sirve para
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incrementar las oportunidades de una buena formulacién, una correcta decision y

posteriormente, la implementacién de un curso de accion.

Uma analise de politica publica também depende de uma delimitacéo clara e
precisa do problema publico, de geracdo de alternativas tecnicamente
consistentes, de projecdo de custos e beneficios com a implementacao, de
antecipacao e dissolucéo de conflitos de interesses. (SECCHI, 2020, p.16).

El analisis de la politicas publica es realizado tanto por un analista, que es
el actor técnico-politico que desempefia en parte o totalmente las tareas de
delimitacion de problemas publicos, creacion de alternativas, recoleccion de datos,
tratamiento y andlisis de los datos recolectados, organizacion y medicacion de
reuniones con otros actores politicos y grupos de intereses. O bien por los estudiosos
y académicos que contribuyen al desarrollo del campo tedrico y metodologico del area

de politica publica.

El analisis de PP representa entonces una actividad de aprendizaje colectivo
acerca del mejor modo de resolver los problemas de interés publico, que
implica practicar seriamente un andlisis técnico pero en comunicacion con la
ciudadania. (AGUILAR, 2012, p. 30).

En resumen, la politica publica como campo de estudio nos ha mostrado la
evolucion que ha tenido mediante eventos que sucedieron para consolidarse como
ciencia. A su vez, diversos autores manifiestan que el Estado es el responsable por
tomar las decisiones frente a los problemas publicos. Y, en el andlisis de las politicas
publicas, se busca contribuir en el aumento de la efectividad de las acciones tomadas

por los decisores.
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4. ETAPA DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Las situaciones sociales son de interés, beneficio o necesidad publica y se
considera que el gobierno debe intervenir para atender y modificar el problema
publico. Por lo tanto, las politicas publicas son entendidas como la solucion y
respuesta con el objetivo de cambiar la configuracion de la situacion real llamado
“problema’.

En este capitulo se discuten las etapas del ciclo de las politicas publicas y,
ademas, se realiza un enfoque mas especifico en las fases de implementacion y

evaluacion de las politicas publicas.

4.1. CICLO DE LAS POLITICAS PUBLICAS

La respuesta gubernamental al problema publico es la politica publica, que
tiene como intencién modificar el “status quo” en una situacion ideal posible. La
concepcion de las politicas publicas ha constituido el criterio de clasificacion de las
politicas, conforme Aguilar (2012), Lowi (1964) introdujo la primera clasificacion de
politica publica, siendo esta: distributiva, regulatoria y redistributiva. Posteriormente,
Lowi (1985) citado en Secchi (2014), construye la clasificacion de politica publica
constitutiva.

Las politicas distributivas generan beneficios concentrado para algunos
grupos de actores y costos difusos para toda la colectividad o contribuyentes
(SECCHI, 2014). “Las politicas son “distributivas” si el problema puede ser resuelto
mediante distribucién o asignacion de recursos (materiales, humanos, financieros, en
especie, en efectivo)”. (AGUILAR, 2012, p. 22).

Las politicas regulatorias establecen padrones de comportamiento, servicio
o producto para actores publicos o privados (SECCHI, 2014), atienden problemas que
surgen de los conflictos entre ciudadanos o grupos de ciudadanos particulares, puesto
que los efectos de sus conductas perjudican a las propiedades, libertades o a las

condiciones de vida de los demas:

Si el tipo de problema no puede ser resuelto a menos que se regulen las
conductas de las personas mediante prohibiciones, prescripciones y se
generen los incentivos y controles para promover la observancia de la norma.
(AGUILAR, 2012, p. 22).
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Las redistributivas son las politicas que conceden beneficios concentrados

a algunas categorias de actores e implican costos concentrados sobre otra categoria

de actores (SECCHI, 2014), ya que exigen gran legitimidad y habilidad politicas del

gobernante, puesto que enfrentan la tarea de reorganizar la estructura de la sociedad,

los conflictos sociales que suceden en varias oportunidades exigen y motivan la

intervencién gubernamental, dignidad social, politicas contra formas de discriminacion
0 segregacion por raza, género o religion.

Se llamaran “redistributivas” si el tipo de problema es de magnitud estructural

y abarca a la sociedad toda, por lo que no puede ser resuelto a menos que

se lleve a cabo en algun grado una redistribucion de la propiedad, el poder,
el estatus social, a lo largo y ancho de la sociedad. (AGUILAR, 2012, p. 22).

Las politicas constitutivas son reglas sobre los poderes y regla sobre las
reglas, son politicas que definen las competencias, jurisdicciones, reglas de disputa
politica y de la elaboracion de politicas publicas (SECCHI, 2014), Estas politicas
resuelven conflictos sociales de gran magnitud, como el otorgar voto universal,
reconocer partidos politicos excluidos. “Sao chamadas metapolicies porque se
encontram acima dos outros trés tipos de politicas e comumente moldam a dinamica
politica nessas outras arenas” (SECCHI, 2014. p. 18).

En estas situaciones la naturaleza define el tipo, instrumental y alcance de
las politicas publicas, de modo que los gobiernos toman decisiones no solo con la
referencia a la naturaleza del problema sino a la adecuada solucién del problema lo
gue hace que los gobiernos se inclinen por aquellas politicas favorables. Esta
configuracion de intereses resulta ser alterada, existiendo mayor o menor resistencia
politica en el proceso decisorio. Para Aguilar (2012, p. 23), las operaciones que

constituyen e integran la politica publica son las siguientes fases:

1. La formacién de la agenda; 2. La definicion del problema publico; 3. La
hechura o formulacién de la politica, es decir, la construccion de opciones
para resolver el problema; 4. La decision o la seleccion entre opciones; 5. La
comunicacion de la politica; 6. La implementacion de la politica; 7. La
evaluacion de la politica.

La formacion de la agenda es el proceso social y politico mediante el cual
la vida social es calificada y aceptada como problema publico, por lo tanto, el gobierno
debe atender y debe ser objeto de una politica publica. En esta etapa se identifican
los hechos que los ciudadanos y politicos consideraran problema de interés publico y,
para luego, conforme las disputas de intereses de los grupos, exista el pasaje para

insercion de éste en la agenda de gobierno, como tema de alta prioridad. Y, de esta
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forma, se da origen a la necesidad de formular una politica publica de respuesta para
resolver el problema. (AGUILAR, 2012).

En la definicion del problema se abarca: la identificacion de los elementos
gue se consideran caracteristicos esenciales y socialmente nocivos del problema, y la
identificacion de las causas o factores a los que se imputa la existencia del problema.
Esta fase es crucial, ya que la elaboracién de la politica publica se centrara en
controlar y probablemente extinguir los componentes del problema que se consideran
son los mas generalizados para la sociedad. (AGUILAR, 2012).

La tercera fase se relaciona con la construccion de las opciones de accion
para mitigar el problema publico, con la seleccion de la opcion que se considera mas
apropiada. La primera accion debe decidirse cudl es el criterio que tendra mayor
influencia en la deliberacion y decision de la politica publica, y determinar la jerarquia
de importancia de otros criterios que se hayan tomado en cuenta. Aqui se establece
la cuarta fase en relaciéon a la decision o seleccion entre las opciones. (AGUILAR,
2012).

La actividad de la comunicacién de la politica se encarga de disefiar las
acciones de comunicaciéon que hay que informar, justificar y defender la politica
decidida para llegar a los interesados en el asunto, a la poblacion objetivo y al publico
en general, aqui se toman las decisiones sobre cuales son los medios y tecnologias
de informacion apropiadas para tener transparencia y acceso a las rendiciones.
(AGUILAR, 2012).

Por dltimo, en el desarrollo de la politica publica debe tomarse en cuenta
cual es o sera el proceso de implementacion que se considera apropiado para que la
politica publica camine sin obstaculos hacia los resultados deseados. Y la evaluacion
que tiene como referencia a su cargo la valoracion de ciertos estandares, el
desemperio de los operadores y los resultados sociales de la politica a fin de validar,
corregir o mejorar. (AGUILAR, 2012).

Segun Procopiuck (2013), la politica publica es entendida como la solucién
de problemas publicos, por logica, se realizaron escalones para la cadena decisoria.
Algunas propuestas fueron formuladas por varios y diversos criterio. Para algunos
autores esta definicion de cadena de decision varia en la cantidad de fases que
cumple el ciclo de una politica publica. El ciclo de las politicas publicas es utilizado
como un método de andlisis para explicar como la politica publica es concebida,

escogida, ejecutada y evaluada.
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O ciclo de politica publica € uma sequéncia funcional de atividades que
comeca com a identificacdo de um problema e definicdo de uma agenda para
tratd-lo, segue com a execucdo de solugdes julgadas mais adequadas e,
finalmente, é concluido com a avaliagdo para corrigir os rumos da
continuidade ou para decidir pela conclusdo da politica publica.
(PROCOPIUCK, 2013, p. 158).

El ciclo de la politica publica se limita a representar una estructura para
situar el analisis de politicas publicas en las arenas de politicas operacionales, dentro
de esta estructura analitica simplificada, la formulacion e implementacién de politicas
publicas. Por lo tanto, es percibido como el resultado de las articulaciones de
naturaleza politica que envuelven luchas y conflictos entre individuos y grupos (Figura
4).

Figura 4 — Ciclo de Politica Publica segun Procopiuck (2013)
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Fuente: PROCOPIUCK, 2013, p. 159.

El modelo de analisis del ciclo de politica publica sirve como instrumento
de soporte a la gestion. Ademas, presenta varias ventajas, una de ellas es centrar la
atencion en los actores envueltos con el proceso decisorio y, de esta forma, poder
investigar sobre los factores que podran condicionar sus acciones. Otra de las
ventajas, se refiere a la capacidad de la secuencia de las etapas permitir la captura y

la comprensién del flujo de acciones de manera secuencial.

O ciclo de politica pablica, como modelo que €, deve ser tomado apenas
como referencial geral e ndo como um caminho rigido de analise. A politica
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publica tem de ser, pois, considerada como um fluxo continuo de decisdes e
procedimentos para que seja apreendida e interpretada com profundidade
suficiente para enfrentar eficiente e eficazmente complexos problemas
sociais que ganham diferentes configuragcbes espacgo-temporais.
(PROCOPIUCK, 2013, p. 165).

De acuerdo con Subirats (2012), el modelo del ciclo de una politica
presenta limites. En efecto, el modelo ciclico de la politica publica tiene como marco
una interpretacion legalista de la accion publica (perspectiva top down) centrada en la
accion del Estado y no toma en cuenta la perspectiva segun la cual el punto de partida
son los actores sociales y su contexto (perspectiva bottom up).

Conforme Secchi (2015), el ciclo de politicas publicas se divide en siete
fases o estadios: a) ldentificacion del problema, b) formacion de la agenda, c)
formulacion de alternativas, d) toma de decisiones, €) implementacion, f) evaluacion,

y finalmente, g) extincion (Figura 5).
Figura 5 - Ciclo de Politicas Publicas segun Secchi (2015)
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Fuente: Secchi (2015, p. 43)

Por lo tanto, Secchi (2015) nos explica la dinamica del ciclo de politicas
publicas, no en tanto, este orden no es determinante y las etapas pueden sufrir

alteraciones de acuerdo al momento de la comprension de la politica publica.

4.2. LA IMPLEMENTACION: PUESTA EN PRACTICA DE LA POLITICA PUBLICA

La etapa de la implementacion de las politicas publicas puede ser situada
como una vertiente del campo de andlisis que, de hecho, busca el momento especifico

de materializacién o concretizacién de las politicas.
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La politica, en el momento en que se echa a andar, desata muchas
oportunidades y expectativas, poderes e intereses en juego, cargas de
trabajo y responsabilidades, operaciones y decisiones; la implementacién se
vuelve entonces un proceso muy complejo y elusivo, también conflictivo, y es
casi imposible encontrar una férmula de coordinacion que integre las
diferencias y configure una accion colectiva armonica y efectiva. Los errores
de disefio y los defectos de implementacion son mas comunes, obviamente,
en las politicas sociales que enfrentan problemas cuyos componentes y
factores explicativos arraigan en realidades vitales de dificil acceso e
incidencia gubernamental (AGUILAR, 1993, p. 19).

La implementacion es la tercera fase, es el momento en que los planos
formulados se vuelven realidad. Es el momento que depende fuertemente de la accién
de burdcratas y de los instrumentos de accién estatal, se busca comprender las
diferencias entre lo que fue formulado y lo que ha sido ejecutado, sobretodo el papel
que los diferentes agentes tuvieran en el procesos de transformacion de las politicas
publicas (HILL; VARONE, 2016 apud LOTTA, 2019).

La fase de implementacion consiste en una adaptacion del programa de la
politica a las situaciones concretas a las que debera enfrentarse (produccion
de outputs). Esta es una fase generalmente mucho mas compleja de lo que
aparece o de lo que los analisis de politicas muchas veces imaginan. También
agui se observaran diversos mecanismos de filtro (no-ejecucién, la aplicacion
selectiva de medidas, etc.). (SUBIRATS et. al, 2012, p. 46).

El estudio de la implementacion de las politicas publicas se justifica a partir

algunas razones, segun Faria (2012, p.11) citado en Bichir (2020, p. 4):

i) a implementagcdo muitas vezes traz efeitos de frustragédo para os decisores;
i) o reconhecimento de que a politica ndo se traduz em pratica e tampouco
em resultado bem-sucedido pela simples disposicdo de autoridade e
mobilizac&o de recursos; iii) a necessidade de maximizar o impacto do gasto
publico; iv) o monitoramento do compartimento dos agentes encarregados da
implementacdo; v) a producdo de informagfes relevantes para politicas
futuras; e vi) a compreensdo mais ampla do funcionamento da maquina
estatal.

Segun Bichir (2020) y Lotta (2019) es posible apuntar cuatro generaciones
de estudios teoricos y empiricos sobre la implementacion, lo que evidencia diversas
perspectivas y modelos de implementacion de la politica publica.

Segun Lotta (2019), la primera generacion data en los afios de 1970,
proviene del intento de comprender lo que sucedia cuando las politicas publicas eran
colocadas en practica. En esta generacion se proponia observar el proceso de
implementacion con una perspectiva de arriba hacia abajo (top-down), es decir, se
tenia como referencia los objetivos propuestos democraticamente. Este tipo de
analisis se centra en encontrar los errores de implementacion y corregirlos, el enfoque

era en la legitimidad de la decision con una logica prescriptiva y normativa. Las
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diversas investigaciones bajo esta perspectiva apuntan que las politicas fallan
autométicamente porque la implementacion no sigue la formulacion adecuada o

porque los objetivos son muy ambiguos.

A implementacao é vista como um processo racional e planejado, enfatizando
0 comando, o controle e a uniformidade. Estudos que adotam essa
perspectiva colocam os formuladores como atores centrais e concentrando
sua atencdo em fatores que podem ser manipulados no nivel central do
governo. Dessa forma, compreendem a implementacdo como um processo
de fidelidade aos objetivos dos formuladores das politicas, estando, por tanto,
submetida ao controle hierarquico ou ao controle da lei. (LINDER; PETERS,
1987; MATLAND, 1995; TUMMERS; STEIJN; BEKKERS, 2012; WINTER,
2010 apud FERREIRA; MEDEIROS, 2016, p. 778).

En contrapartida, a fines de los afios 1970 y 1980 se desenvuelve una
corriente de andlisis que pretende comprender el proceso de implementacién de una
forma diferente, en esta época se desarrolla la segunda generacién que se le
denomina bottom up, esta investigacion defiende que la implementacién no es una
falla pero se considera que la esfera politica es la arena legitima para los conflictos de
intereses. Es decir, las politicas publicas son compuestas por multiples procesos y son
actividades continuas que exigen una toma de decision. Este andlisis consiste en que
debe ser observado de abajo para arriba, teniendo como base lo que sucede en el
momento de implementacion. Este abordaje se preocupa en comprender a la politica
por como realmente es, el enfoque se centra en lo que sucede teniendo en cuenta la
legitimidad o conformidad. Por lo tanto, la mirada central de esta perspectiva es
describir y analizar procesos complejos, mediante este analisis se impulsa la mirada
a los actores envueltos en la implementacién, a los cuales se les denomina burécratas
de nivel de calle (street-level bureaucrats). (LOTTA, 2019)

Nessa perspectiva, argumenta-se que a politica de fato é realizada em nivel
local, a implementacdo é compreendida como um processo dinamico e
interativo entre servidores publicos e os usuarios de servigos publicos, e 0
foco esta nos grupos-alvo e nos prestadores de servicos. Assim,
compreende-se a implementacdo como um processo de adaptacdo das
politicas durante o sua execuc¢édo, podendo ser um processo de negociacdo
explicita ou implicita entre os membros do 6rgédo publico responsavel pela
implementacdo, os implementadores da linha de frente e seus usuarios
(LINDERS; PETERS, 1987; LOTTA,; PAVEZ, 2010; MEYERS; VORSANGER,
2010, apud FERREIRA; MEDEIROS; 2016, p. 778)

Uno de los elementos principales de la perspectiva de bottom up y
responsables por la implementacion de las politicas publicas es el burédcrata de calle,

son estos agentes que trabajan directamente con los usuarios de los servicios
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publicos. Lipsky (2010) apunta la importancia de estos implementadores puesto que
ellos son el enfoque de las controversias politicas. Por ello, estudios hechos sobre
estos burdcratas demuestran y refuerzan la tesis de que existen multiples procesos
decisorios sucediendo en la implementacion, que la burocracia no es una maquina y
que comprender como es el comportamiento y como se toman las decisiones es

central al analisis de politicas publicas (LOTTA, 2019).

A literatura de implementagdo passa boa parte das décadas de 1970 e 1980
em debates entre essas duas correntes, top down e bottom up,
desenvolvendo pesquisas que pouco dialogam entre si e que, na maioria das
vezes, estéo olhando para objetos empiricos distintos e, portanto, alcancando
resultados diferentes. Sinteses da literatura na época vdo mostrar que pouco
se avancou de fato em termos cumulativos nesse campo (GOGGIN, 1990
apud LOTTA, 2019, p. 16)

En los afios 1990 son propuestos modelos alternativos de analisis que
buscan salir del binomio de bottom up y top down y proponen modelos analiticos. De
este modo empieza la tercera generacion de estudios cuya preocupacion central son
los modelos sintéticos de andlisis de la implementacion (BARRET, 2004; SABATIER,
1988 apud LOTTA, 2019). Algunos de los modelos proponen analizar ambientes de
formulacién e implementacion mirando para el binomio ambigtiedad y conflicto como
elementos que determinan la capacidad de prevision de acciones; por otro lado, existe
el modelo que busca comprender procesos decisorios a partir y dentro de las
coaliciones. Lo comun de estos modelos es un intento de salir de la contraposicion
entre formulacion e implementacién, comprendiendo procesos decisorios continuos
gue envuelven las politicas publicas y sus resultados. (LOTTA, 2019).

En correspondencia con la premisa anterior, Matland (1995) citado en
Ferreira y Medeiros (2016) ejemplifica que esta tercera generacion de investigaciones
se propone una sintesis de dos perspectivas apuntadas, presenta las condiciones
sobre las cuales es mas apropiada un abordaje top down o bottom up, y la conclusiéon
es que no existe un abordaje mejor que el otro, sino que son complementarios.

A patrtir de la década de 2000, es posible localizar la cuarta generacion de
estudios sobre implementacion que es marcada por multiples modelos y formas
distintas de analisis sobre el objeto y por producciones diseminadas en varios paises.
También es marcada por una mayor influencia de otros campos de estudio en los
analisis de implementacion. En esta nueva generacion los temas relacionados a

nuevos modelos de la accion estatal son complejos después de reformas del Estado.
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A ideia de governanga, de instrumentos de acdo publica, a relagédo entre
atores estatais e ndo estatais, 0s novos arranjos institucionais, 0s processos
multinivel, sistemas de coordenacdo, capacidades estatais na
implementacéo entre outros sdo algumas das tematicas que ganham espaco
nessa nova agenda. (SAETREN, 2014; HILL; HUPE, 2003; HOWLETT, 1991
apud LOTTA, 2019, p. 17).

A través de diversas investigaciones se encuentran diferentes analisis
sobre la actuacion de los burécratas envueltos en los procesos decisorios, se pretende
buscar practicas, interacciones, comprender comportamientos y la decision de los
burdcratas. Se puede decir de forma simple que la variable a ser levantada,
sistematizada es la diferencia de la accion individual y organizacional de la burocracia.

También, se propone analizar los resultados de las diferentes formas de
actuacion de la burocracia para las politicas publicas y para los usuarios. Son
investigaciones que colocan como variable dependiente la variacion en los resultados
y como variable independiente las diferencias de actuacion antes mencionadas.
(LOTTA, 2019).

En esa generacion los resultados deben desarrollarse en cuatro
presupuestos fundamentales, segun Lotta (2019, p. 2) estos son:

i) a formulacéo e a implementagéo ndo sédo estagios separados, e 0s estudos
devem considerar os processos continuos de decisdo que perpassam
agéncias e atores ao longo da producgéo de politicas; ii) a analise deve levar
em conta a cadeia de decisdes em sua complexidade, envolvendo diferentes
niveis e camadas de decisdo, diversidade de atores, organizacdes e
instrumentos, tal como organizacbes estatais e ndo estatais; iii) a
implementacdo como um processo altamente interativo, que envolve
interconexdes entre multiplos atores e organizagcfes para que uma politica
seja materializada; e iv) os diferentes fatores influenciam a implementacéo de
politicas, desde aspectos sistémicos (forma do estado, crencas e valores
nacionais) até caracteristicas organizacionais, incluindo, ainda, dimenses
pessoais e relacionais que caracterizam os atores envolvidos nos processos
de implementacéo.

Por lo tanto, lo mas importante es comprender como diferentes practicas o
comportamientos generan diferentes resultados, y estos productos nos pueden decir
respecto a las metas organizacionales y a las dimensiones relacionadas a los usuarios
(inclusion, exclusion, etc.), en los que se encuentran diferentes recortes analiticos y
de objetos. En el caso de Dubois (1999) apud Lotta (2019), la perspectiva entre los
burécratas y usuarios como objetivo analitico representan un encuadramiento sobre
la implementacién de politica publica.

A implementacdo pode ser melhor representada como um jogo entre
implementadores onde os papéis sdo negociados, os graus de adesdo ao
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programa variam, e 0S recursos entre atores sao objeto de barganha.
(BARROS, 2000, p. 9).

Conforme mencionado lineas arriba, los implementadores o burdcratas de
calle en el proceso de implementacién son influenciados por factores personales
(creencias, valores, discrecidn y autointerés), institucionales y gerenciales de la
politica (leyes, normas, sistemas de control y arbitrariedad), y relacionales (publico
objetivo de la politica, gerentes y politicos). Por lo tanto, el juego que cumplen los
implementadores en la negociacion de las politicas publicas debe ejercer el poder de
arbitrariedad. Para algunos autores como Lipsky (2010) citado en Ferreira y Medeiros

(2016) la arbitrariedad es un concepto relativo:

Parece l6gico que as relagdes que se estabelecem no nivel de rua entre
implementador e usuério sdo importantes por representarem 0 governo em
acdo, momento em que este executa suas politicas. Além disso, € o espaco
proprio da implementacdo, onde ocorrem a produgcdo do servi¢o, 0s
resultados e os impactos da politica publica. E onde se observa se a politica
foi ou nédo foi implementada. (FERREIRA; MEDEIROS, 2016, p. 782-783).

Lipsky (2010) apud Ferreira y Medeiros (2016), apunta para una
dependencia mutua entre burécratas de calle y usuarios de la politica, ya que explica
gue en algun sentido este servidor depende del usuario, principalmente, cuando es
evaluado por parametros que dependen de la opinion de este usuario. En linea directa
depende del consentimiento del usuario para sus decisiones y acciones, por lo cual
no deja de ser un tipo de legitimidad para las acciones del servidor y del propio
gobierno. Por otro lado, el burécrata de calle puede controlar el comportamiento del
usuario cuando depende de servicios publicos monopolizados.

En contrapartida, los burécratas de calle enfrentan diversos desafios y
situaciones en la ejecucion de su trabajo, como la presion gubernamental por alcanzar
indices o resultados, por el mismo publico objetivo o por la falta de recursos que existe
para ejecutar la implementacion de la politica publica (BICHIR, 2020). La calidad de
las interacciones entre profesionales y ciudadanos puede influenciar la legitimidad del
gobierno, esta relacion que os profesionales establecen con los ciudadanos, ademas
de ser fundamental al ejercicio de accion de gobierno, vuelven estas acciones
legitimas (TUMMERS; STEIIJN; BEKKERS, 2012 apud FERREIRA; MEDEIROS,

2016). En el siguiente subtema se desarrollara mas sobre la interaccion entre los
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burdcratas de calle en la implementacion y los usuarios de la politica publica como

evaluacion.

4.3. EVALUACION COMO APRENDIZAJE

La evaluacion es aquella en que los resultados de las politicas publicas
seran medidos. Los analisis sobre esta fase buscan comprender los diversos
instrumentos de evaluacion utilizados, los resultados alcanzados en sus dimensiones
(eficacia, eficiencia, efectividad, etc.), los actores envueltos en la evaluacién, asi como

los mecanismos de retroalimentacion (LOTTA, 2019).

La fase de evaluacibn — que nosotros consideramos también como
constitutiva de una politica publica — pretende determinar los resultados y los
efectos de dicha politica en términos de cambios de conducta de los grupos-
objetivo y en términos del grado de resolucién del problema (lo cual esta
exento de filtros o posibles sesgos). (SUBIRATS, 2012, p. 46).

En esta fase de la politica publica se debe tener en cuenta que toda forma
de evaluacién envuelve un juzgamiento, se trata de atribuir un valor, medida de
aprobacion o desaprobacion a una politica o programa publico particular.

En la literatura de evaluacion de politicas publicas se acostumbra hacer la
distincién en términos de su efectividad, eficacia y eficiencia, distincion que es un
recurso analitico destinado a separar aspectos distintos de los objetivos, de los
abordajes y de los métodos y técnicas de evaluacion (Figura 6). (RICO, 1998).

En la evaluacion de la efectividad, la distincién entre evaluacion y analisis
se vuelve mas clara debido a la necesidad de demostrar que los resultados
encontrados en la realidad social estan causalmente relacionados entre los productos

de una politica y sus resultados.

Por avaliacdo de efetividade, entende-se o exame da relacdo entre a
implementacdo de um determinado programa e seus impactos e/ou
resultados, isto é, seu sucesso ou fracasso em termos de uma efetiva
mudanca nas condi¢Bes sociais previas da vida das populac8es atingidas
pelo programa sob avaliagdo. (FIGUEIREDO & FIGUEIREDO, 1986 apud
RICO, 1998, p. 3).
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Es por este motivo que en las evaluaciones de efectividad la mayor
dificultad metodoldgica consiste en demostrar que los resultados encontrados estan
causalmente relacionados a los productos ofertados por una determinada politica.
Estudios sobre efectividad de los programas son raros debido a la obtencion de
informaciones sobre los programas y sobre las poblaciones analizadas, este criterio
esta relacionado fuertemente a determinados ideales de igualdad y justicia social.

Por otro lado, tenemos la evaluacion de eficacia que se entiende como la
relacion entre los objetivos e instrumentos explicitos de un programa especifico y sus
resultados efectivos, esta evaluacion puede ser hecha entre las metas propuestas y
las metas alcanzadas por el programa o entre los instrumentos previstos para su
implementacion y aquellos efectivamente empleados. (FIGUEIREDO &
FIGUEIREDO, 1986 apud RICO, 1998).

A maior dificuldade consiste na obtencdo e veracidade das informacgdes
acerca do funcionamento concreto do programa sob analise. Contudo, este
tipo de avaliacdo exige pesquisas de campo capazes de aferir e reconstituir
0 processo de implantagdo e/ou implementacdo da politica sob analise.
(RICO, 1998, p. 6).

Esta evaluacion es la mas aplicada en las evaluaciones corrientes de
politicas publicas, ya que es mas factible y menos costosa de ser realizada, aqui el
evaluador establece una ecuacion entre metas anunciadas por un programa y en
relacion con las metas alcanzadas, por consiguiente, se concluye el éxito o fracaso de
la politica. Por lo tanto, obtener tales resultados representa una dificultad porque se
debe confiar en la veracidad de las informaciones obtenidas.

Finalmente, la evaluacion de eficiencia es la relacion entre el esfuerzo
empleado en la implementacion de una determinada politica y los resultados
alcanzados. (FIGUEIREDO & FIGUEIREDO, 1986 apud RICO, 1998). Cabe resaltar
gue este tipo de evaluacion puede ser la mas necesaria y urgente de ser desarrollada
pues representa un gran esfuerzo de sofisticacion de los métodos de evaluacion de
eficiencia, esto ocurre por impulso de factores como la escasez de recursos publicos
gue exige mayor racionalizacién del gasto.

Al mencionar los criterios que se utilizan para realizar una evaluacion de
politica publica, se destaca que existen dos formas basicas en esta etapa. Estas dos

formas son derivados del modelo racional e incremental.
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El primer abordaje es el “positiva” que define este proceso como una
revision sistematica y empirico objetivo en referencia de los efectos que los programas
y las politicas publicas tienen sobre su publico objetivo, en términos de eficiencia y
eficacia. El segundo abordaje es llamado de “pos-positiva” y encara el proceso de
evaluacion como una actividad inherentemente politica asi posea un componente
técnico, a través de esta perspectiva se argumenta que diferentes evaluadores
realizan diferentes evaluaciones, por lo cual no existe una forma Unica y correcta de
realizar este proceso. (NACHMIAS, 1979 apud HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).

Na tentativa de combinar ambas as abordagens, tem-se a avaliacdo de
politicas como policy learning (aprendizado politico), a qual agrega a ideia
que os maiores beneficios do processo de avaliacdo podem néo ser
propriamente os resultados em termos de sucesso ou de insucesso de uma
politica, mas da dinamica educacional que se estabelece entre os policy
makers e outro atores. (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 7).

Finalmente, se debe entender que el ciclo de las politicas publicas tiene
como gran ventaja permitir una vision intuitiva préctica para conceptualizacion y
organizacion del estudio de las politicas publicas. Sirve como una estructura de
referencia para la comprension de como una buena puesta de los estudios de campo
de las politicas publicas vienen siendo desarrolladas en las ultimas décadas.

A su vez, el proceso de implementacién y evaluacion nos refleja si la politica
ha sido correctamente implementada, teniendo en cuenta los recursos, criterios y
abordajes por los cual el burdcrata de calle tuvo que realizar para llevar a cabalidad lo
estudiado previamente como la delimitacién del problema, los actores envueltos en el
proceso y conseguir una relacion del binomio implementador — publico objetivo.

En el siguiente capitulo se abordara el programa BECA 18, una vez que se
explica su historia e implementacién, se definen sus directrices y objetivos. Por lo

tanto, el resultado que se espera es la comprensién del funcionamiento del programa.
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5. PRONABEC - MODALIDAD BECA 18

En el presente capitulo se pretende explicar el proceso de creacion, objetivos,
estructura y componentes del Programa Nacional de Becas y Crédito Educativo —
PRONABEC. Para entender el funcionamiento de la politica publica Beca 18 es
necesario realizar un estudio empirico. Por lo tanto, se abordara el estudio del
programa en general y se delimitard la modalidad de Beca 18, ya que es objeto de
estudio del presente trabajo de investigacion.

5.1. PRONABEC: ANTECEDENTES Y CONTEXTUALIZACION

En 1973, la entidad encargada de ofrecer u otorgar becas a nivel nacional
fue el Instituto Nacional de Becas y Crédito Educativo — INABEC, la cual por méas de
30 afos solo habia alcanzado canalizar de manera especifica los ofrecimientos de
estudio de entidades de cooperacién internacional, sin contar con su propia oferta de
becas. Ademés de ello, no existian oficinas descentralizadas, lo cual el ambito de
intervencion era la capital limefia y con beneficiarios que pertenecian a la clase media
y media alta, excluyendo asi a jévenes de pocos recursos econdémicos.

A partir del 2008, el Ministerio de Educacion (MINEDU) decide absorber al
INABEC quedando asi el ministerio como entidad absorbente, producto de esta accion
se oficializa la Oficina de Becas y Crédito Educativo (OBEC), la cual es un érgano de
linea dependiente del Viceministerio de Gestidn Institucional del MINEDU.

Después de 4 afios, a inicios del afio 2012, el presidente Ollanta Humala
Tasso (periodo de gobierno 2011 — 2016) crea al PRONABEC, mediante la Ley N°
29837 y modificada por la ley N° 30281 (Figura 7). Este programa tiene como objetivo
contribuir a la equidad en la educacion superior garantizando el acceso a esta etapa
educativa a estudiantes de bajos 0 escasos recursos econOmicos y con alto

rendimiento académico, asi como su permanencia y culminacion.

El PRONABEC es una unidad ejecutora del Ministerio de Educacién con
autonomia técnica, administrativa, econémica y financiera, y es financiado
con cargo al presupuesto Institucional de dicho ministerio. (MEMORIA
INSTITUCIONAL — PRONABEC, 2012, p. 18).
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A su vez, se encuentra a cargo del disefio, planificacion, gestion,
monitoreo y evaluacion de becas y créditos educativos para el financiamiento de
estudios de educacion técnica y superior, a través de los principios de equidad,
inclusion social, transparencia, etc. (MEMORIA INSTITUCIONAL — PRONABEC,
2012).

Figura 6 — Estructura de PRONABEC

PRONABEC
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Fuente: Elaboracion propia, 2022.

Para llevar a cabo toda la estrategia a modo de cumplir con su objetivo, el
Pronabec cuenta con érganos en diversas areas, ademas de sus unidades organicas
gue dan el soporte necesario para llevar a cabalidad el desarrollo de sus acciones a
nivel nacional (Figura 8).

El intuito del programa publico es fortalecer la inclusion social a través de
la educacion, por ello, PRONABEC es encargada de diversos componentes que
poseen objetivos y publico objetivo. Estas becas son especificadas por componentes
de acuerdo con el grado académico que el beneficiario pretende obtener a la hora de

postulacion.
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Figura 7 — Organigrama PRONABEC
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Fuente: Manual de Operaciones, 2012.

El primer componente se refiere a las Becas de Pregrado (Beca 18), cuyo
objetivo es financiar el acceso, permanencia y culminacién de los estudios de
educacién superior universitaria y educacion superior tecnoldgica en el Pera y en el
extranjero, de la poblacién beneficiaria con énfasis en carreras vinculadas al desarrollo
cientifico y tecnolégico del pais y que posibiliten una adecuada insercion laboral de
los graduados. El publico objetivo son los egresados de educacion secundaria con
alto rendimiento académico y bajos recursos econdémicos. En este componente se
encuentran dos tipos de becas: Beca 18 ordinaria y Beca 18 internacional.

Como segundo componente se tiene a la Beca de Posgrado (Beca de
Excelencia), el objetivo es fortalecer la profundizacion de los conocimientos obtenidos
en la educacion superior universitaria, asi como, fomentar la investigacion cientifica
con el objeto de responder a las necesidades del pais, en especial las existentes en
el lugar de procedencia del beneficiario. La poblacion beneficiaria son aquellos que
han concluido sus estudios superiores universitarios y obtenido el grado académico,
licenciatura o titulo profesional. Se prioriza a los estudiantes de tercio superior,

aguellos que al culminar sus estudios secundarios obtengan los mayores promedios
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de la promocion de egreso, y con insuficientes recursos econdémicos. En esta
modalidad tenemos una sola modalidad la cual es: Beca Posgrado Internacional:
Maestrias y Doctorados.

En el tercer componente se encuentran las Becas Especiales que tiene la
finalidad de fortalecer el capital humano y atender las necesidades de acceso,
permanencia y culminacion a diversas modalidades de educacion técnica productiva,
superior universitaria y tecnolOgica, que presentan a poblaciones vulnerables o
atender situaciones especiales no previstas, a través de disposiciones legales
vigentes en materia de becas. En esta modalidad tenemos ocho tipos: Beca VRAEM,
Beca FFAA, Beca REPARED, Beca Movilidad estudiantil y Académica Alianza del
Pacifico, Beca Peru, Beca “Bicentenario de la Independencia del Pery”, Beca
APROLAB Il y finalmente, Beca Haya de la Torre.

El primer tipo, se refiere a la Beca Valle de los Rios Apurimac, Ene y
Mantaro (VRAEM) esta dirigida a las poblaciones vulnerables que han vivido en
situaciones de conflictos politicos y sociales. El publico objetivo se encuentra en los
distritos cercanos al valle con la finalidad de propiciar el acceso a una educacion
superior a las personas de pobreza y extrema pobreza. (EXPEDIENTE TECNICO,
2014).

En secuencia, los jovenes licenciados que pertenecen al Servicio Militar
Voluntario son los beneficiarios de la Beca Fuerzas Armadas (FFAA), ya que son un
grupo de personas en alto riesgo de vulnerabilidad y estado de pobreza. En la mayoria
de casos, este sector de la poblacién peruana ha participado en la lucha contra el
narcotrafico y el terrorismo en las cuales quedaron con algun tipo de discapacidad e
imposibilitados de realizar estudios superiores por su condicidon socioecondmica.
(EXPEDIENTE TECNICO, 2014)

Peru ha atravesado dos décadas de un proceso intenso de violencia en un
contexto de transicion politica, por ello, la modalidad de Beca Reparaciones en
Educacion (REPARED) tiene como publico objetivo a las victimas del proceso de
violencia interna en el periodo 1980-2000 que fueron privadas de oportunidades
educativas. (EXPEDIENTE TECNICO, 2014).

El cuarto tipo es la Beca Movilidad estudiantil y Académica Alianza del
Pacifico tiene como propdsito contribuir a la formacion del capital humano avanzado,
mediante el otorgamiento de becas de manera reciproca y en términos de igualdad

entre los paises miembros (Chile, Colombia, México y Peru) para el intercambio de
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estudiantes de licenciatura, doctorado y profesores en areas de intereses como
negocios, ciencia y tecnologia, economia, ciencia politica, relaciones internacionales,
etc. (MEMORIA INSTITUCIONAL, 2012).

La Beca Especial de gestion de la cooperacion nacional denominada Beca
Peru tiene la finalidad de canalizar las becas de responsabilidad social donadas por
las instituciones educativas superiores publicas y privadas, a favor de jovenes
egresados o estudiantes de instituciones educativas publicas, privadas de gestion
publica, privadas o parroquiales que poseen alto rendimiento académico y pertenecen
a las zonas de pobreza o pobreza extrema. (MEMORIA INSTITUCIONAL, 2012).

La modalidad Beca Bicentenario de la Independencia del Peru fue creada
con la finalidad de apoyar a los estudiantes con excelencia académica de colegios
publicos para realizar estudios en universidades publicas y privadas. Esta beca
compensoé las desigualdades generadas por factores econdémicos, sociales, etc.;
también fortalece el capital humano promoviendo la competitividad y el desarrollo
sostenible de Perd. (MEMORIA INSTITUCIONAL, 2012)

El proyecto de Apoyo a la Formacion Profesional para la Insercion Laboral
en el Peri (APROLAB II) es el convenio realizado entre el gobierno peruano y la
Comunidad Europea con la finalidad de contribuir a la mayor competitividad y calidad
de la fuerza laboral para el desarrollo econdémico y la reduccion de la pobreza en Pera.
El Ministerio de Educacion encarga al Programa Nacional de Becas y Crédito
Educativo (PRONABEC) el otorgamiento de la subvencién, planificacion, gestion,
monitoreo y evaluacion. (MEMORIA INSTITUCIONAL, 2012)

En la Beca Haya de la Torre pueden acceder jévenes de escasos recursos
en el rango de edad entre 21 a 29 afios y que hayan egresado de una universidad
publica o privada y que cuenten con el grado de bachiller, esta beca financia estudios
de maestrias en universidades peruanas. (MEMORIA INSTITUCIONAL, 2012).

Por ultimo, el componente de Crédito Educativo se encarga de financiar
total o parcialmente de manera reembolsable los estudios de pregrado y posgrado
para alumnos con alto rendimiento académico e insuficientes recursos econémicos,
también ofrece créditos para realizar diplomados, especializaciones, obtencion de

grados académicos, titulos universitarios o técnicos.
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Componentes Nombre Publico objetivo Becas
Popular
Becas de *Egresados de educacién secundaria * Beca 18 ordinaria (Objeto de
Prearado Beca 18 * Alto rendimiento académico estudio del presente trabajo)
g * Bajos recursos econémicos * Beca 18 Internacional
*Egresados de estudios superiores
Becas de Beca de universitarios * Beca Posgrado Internacional:
Posgrado Excelencia * Tercio superior Maestrias y Doctorados
* Insuficientes recursos econémicos
* Beca VRAEM
* Beca FFAA
i . . * Beca REPARED
Dirigidas a jévenes victimas de - .
; . o - * Beca Movilidad estudiantil y
violencia politica, hijos de . . o
Becas . Académica Alianza del Pacifico
. - campesinos, pobladores del VRAEM, N ,
Especiales . . Beca Pera
licenciados de las FFAA, personas s .
con discapacidad * Beca “Bicentenario de la
P ' Independencia del Peru”
* Beca APROLAB Il
* Beca Haya de la Torre.
Crédito * Estudiantes con alto rendimiento
Educativo i academico i
* Insuficientes recursos econémicos

Fuente: Adaptacion del Manual de Operaciones (2012).

Una de las medidas que el Estado debe implementar de manera eficiente y
eficaz el establecimiento de programas de becas como una manifestacion
concreta de la inclusién social en beneficio de jovenes que, no obstante tener
un buen rendimiento escolar, carecen de recursos econémicos para acceder
y permanecer en las instituciones de educacién superior. Estas becas deben
estar orientadas a posibilitar la preparacion de los profesionales que el pais
necesita para su desarrollo, generando asi, una movilizacién social a través
de la educaciéon. (MEMORIA INSTITUCIONAL — PRONABEC, 2012, p. 10).

Ante esta problemética, el gobierno peruano, en su afan por garantizar el

derecho a una educacién integral y de calidad para todos, otorga medidas para

compensar las desigualdades a través de la implementacion de becas como Beca 18.

5.2. BECA 18: UNA OPORTUNIDAD PARA ESTUDIAR

Como mencionado, el

objeto de estudio del

presente trabajo de

investigacion es la modalidad BECA 18 ordinaria, la cual otorga becas integrales para

estudios de pregrado en universidades o institutos tecnoldgicos elegibles por

PRONABEC a nivel nacional, la beca cubre los costos de subvencién de estudios

como también de alimentacién, transporte, vivienda, materiales de estudios, etc.
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El programa Beca 18 es una modalidad que forma parte de las estrategias
de inclusién social del gobierno y del MINEDU que, tiene como objetivo la equidad en
el acceso a la educacion superior de los jovenes en situacion de pobreza y pobreza
extrema; asi como también, garantizar su permanencia y la culminacion de sus
estudios a fin de que puedan insertarse en el mercado laboral y aportar al desarrollo
del pais y familiar.

Beca 18 se orienta a mejorar el acceso, permanencia y culminacion de la
educacion superior técnica y universitaria desde una perspectiva de inclusion
social, priorizando la formacién en carreras ligadas a la ciencia, tecnologia,
humanidades y produccion, las cuales permitiran responder a la demanda de
los sectores productivos y las necesidades del pais para alcanzar su
desarrollo generando movilizacion social a través de la educacion. (MINEDU,
2013, p. 9).

BECA 18 financia estudios de pregrado en universidades publicas o
privadas nacionales asi como estudios técnicos en institutos de educacién superior
tecnoldgicos publicos o privados nacionales. Su publico objetivo son estudiantes de
instituciones educativas publicas con alto rendimiento académico y bajos recursos
econdémicos, con énfasis en carreras vinculadas al desarrollo cientifico y tecnolégico

del pais.

a) Ordinaria: Dirigida a jovenes con un rendimiento académico superior al
promedio de su regién, que accedan por mérito propio a una carrera y centro
de educacion superior (publico o privado) elegible. (MEMORIA
INSTITUCIONAL — PRONABEC, 2012, p. 40).

El impacto en la inclusién social que propugna BECA 18 en la educacion
superior, no se restringe a lo educativo, ni a sus beneficiarios directos; por lo que se
entiende que su alcance es mas amplio ya que cada becario que se hace profesional
reduce sus posibilidades de ser pobre. El programa ha previsto implementar un
sistema de acompafiamiento, seguimiento y tutoria para los beneficiados en
coordinacion con las instituciones con las que se establezca el convenio.

El objetivo de este sistema es contribuir al proceso de adaptacion social de
los becados y a su capacidad de respuesta ante las exigencias académicas. Para esta
implementacion se firmaron convenios con gobiernos regionales, universidades e
institutos; ademas de ello, se implementaron 25 oficinas descentralizadas por cada
region con especialistas en educacion, tutoria, administracion. También, se ha
desarrollado un proceso de convocatoria y seleccion con participacion de la sociedad
civil y una institucion veedora. (MEMORIA INSTITUCIONAL — PRONABEC, 2012)
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Segun Yamada y Castro (2007), la educacion tiene un rol critico tanto para
mejorar las habilidades y capacidades productivas como para promover la integracion
y la movilidad social, ya que una persona con instruccion universitaria tiene mas
oportunidades que una persona con secundaria completa.

En esta politica publica, el publico objetivo como ya se ha mencionado
anteriormente son los jovenes de recursos insuficientes que se encuentren en una
situacion de pobreza o pobreza extrema, la cual dicha evaluacion esta encargada el
Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social (MIDIS), a través de un sistema de medicion
que es el Sistema de Focalizacién de Hogares (SISFOH), el cual est4 a cargo de las
municipalidades. Cabe recordar que existen convenios con las municipalidades y
entes necesarios para lograr una adecuada ligacion de documentos.

Segun la Encuesta Nacional de Hogares - (2010), solo el 27,4% de la
poblacion mayor de 18 afios ha logrado algun nivel de educacién superior; y de
acuerdo a la Primera Encuesta Nacional de la Juventud Peruana 2011, elaborada por
el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), la razén principal por la que
los jovenes no estudian una carrera o profesion es la falta de recurso econémicos. Al
interpretar esos datos, se puede explicar que estas cifras la encontramos en la
existencia de restricciones monetarias, de tal manera que las familias pobres y
pobreza extrema no cuentan con los recursos necesarios para cubrir los costos
directos e indirectos de la educacion superior.

Todas las situaciones descritas indican la importancia de programas
sociales que impulsen la igualdad en el acceso a una educacion superior, teniendo en
cuenta los beneficios que genera. La inversion en la educacion superior genera no
solo un mejor desempefio econdmico sino también la oportunidad de desarrollo social
y estabilidad. (EDEP, 2014).

Los actores participantes en esta politica publica a nivel macro son: el
Gobierno Central, las Instituciones y organismos que implementaron el programa; a
su vez, a nivel micro, tenemos a los gestores de las Unidades de Enlace Regional
(UER), tenemos a los gestores de las oficinas descentralizadas, los mismos
beneficiarios del programa.

Destacase que hay un seguimiento a los jévenes que fueron beneficiarios
del programa, es decir, existe el Sistema Integrado de Becas (SIBEC), el cual contiene
informacion del becario, su avance académico y los servicios de tutoria que recibe,

este sistema fue implementado después del inicio de la beca 18.
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A su vez, en el proceso de documentacion requerida para la postulacion de
becarios, existe una serie de requisitos; una vez cumplido con estos requisitos se debe
esperar los plazos segun cronograma que data desde la apertura de convocatoria.

El primer requisito es haber ingresado a una Institucion Educativa Superior
(IES), sede y programa de estudios elegible para iniciar estudios en el afio académico
de la convocatoria, aqui se debe presentar la constancia de ingreso.

En segundo lugar, se debe haber culminado el nivel secundario de la
Educacion Basica Regular (EBR), se debe presentar el certificado de estudios
escaneado y conteniendo el visado de las autoridades pertinentes de las notas de
todos los grados de la educacion secundaria (ambas caras).

Ademas, el tercer requisito es fundamental para acceder a la beca, este
requerimiento se trata de encontrarse en condicion de pobreza o pobreza extrema lo
cual seré verificado a través del SISFOH que es un sistema del MIDIS.

Finalmente, se debe presentar las declaraciones juradas y formatos
generados por el médulo de postulacion, en este Ultimo paso se recomienda revisar
detenidamente las bases del concurso.

Por consiguiente, una vez terminado todos estos requisitos se debe
registrar la informacién y digitalizar los documentos solicitados, el proceso en estos
afos ha sido virtual, una vez que el registro esté completo automaticamente esta en
el area de los implementadores.

Este capitulo nos explica como ha sido el proceso de creacion de
PRONABEC, los antecedentes y la contextualizacién del programa, ademas, se
realizé la explicacién de la modalidad Beca 18 ordinaria con el intuito de informar de
forma inmediata.

En el proximo capitulo, se presentan estudios empiricos, que buscaron
evaluar el programa de Beca 18. Asi como, se realiza el analisis de las entrevistas
realizadas, en relacién a la perspectiva bottom up, puesto que el publico objetivo esta

en contacto con el burécrata de calle.
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6. ANALISIS DE LA IMPLEMENTACION DE LA MODALIDAD BECA 18

En este ultimo capitulo, se analizan los estudios empiricos realizados del
programa Beca 18, realizado por el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), a cargo
de la oficina de Evaluacion de Disefio y Ejecucion Presupuestal (EDEP) en el afio
2015 y 2019, asi como, la evaluacion realizada por el Ministerio de Educacion
(MINEDU), efectuada por el Programa Nacional de Becas y Crédito y Educativo
(PRONABEC) en el afio 2021. También, se realiza el andlisis a través de las
entrevistas realizadas al publico objetivo; ya que al ser realizado desde la perspectiva

bottom up se toma en consideracion la experiencia del usuario final.

Para realizar este andlisis se realizO6 una guia de preguntas
semiestructurado que se dividié en tres bloques: datos personales, implementacion
del programa y el impacto del programa Beca 18; con esta estructura se cumple el
objetivo general del presente trabajo el cual es analizar la implementacion del
Programa Nacional de Beca y Crédito Educativo modalidad Beca 18 en Peru.

6.1. EVALUACION DEL PROGRAMA BECA 18

En el informe realizado por el Programa Nacional de Becas y Crédito
Educativo (2021) se busca analizar el impacto de la evaluacion de la modalidad de
Beca 18 durante la fase de implementacion de la politica publica, constatando asi que
la dificultad de acceso a la educacién superior se debe a la diferencia de estratos
socioeconémicos de la sociedad peruana.

Para llevar a cabo esta evaluacién, se empled la muestra de 1.949
postulantes®, las informaciones obtenidas fueron mediante cuestionarios a través de
entrevista personal y cuestionario realizado a las instituciones de educacién superior
a través de una encuesta auto administrada.

En el primer cuestionario que fue realizado al postulante conté con siete
modulos: i) caracteristicas de los miembros del hogar de origen y de los hermanos no
miembros del hogar, ii) caracteristicas de la postulacion a Beca 18, iii) matricula y
desemperio en la institucion educativa superior, (iv) capital social y uso de tecnologia

de la informacién y comunicaciones, v) empleo e ingresos, (vi) uso del tiempo, v, Vii)

6 Datos obtenidos por el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), en el estudio realizado
por el Ministerio de Economia y Finanzas, 2015.
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test de habilidades no cognitivas. Por lo tanto, en el segundo cuestionario realizado a
la institucidn, conto con cuatro modulos: i) identificacion y ubicacion de la institucion,
i) relacion de postulantes a encuestar, iii) caracteristicas académicas de la institucion,
y, iv) informacion sobre los estudiantes. (MINISTERIO DE ECONOMIA Y FINANZAS,
2019).

A través de la Encuesta Nacional de Hogares (2019), se demuestra que el
acceso a la educacion superior en el pais es altamente desigual, las brechas
socioeconémicas amplian el paso de los niveles educativos. Segun el grafico 1, en
hogares no pobres, el acceso a la educacién superior de jovenes entre 17 y 21 afios
es de 39.27%, mientras que el caso de los jévenes que son pobres y pobres extremos
es de 13.96% y 9.64%, respectivamente. La culminacion de estudios representa en
hogares no pobres el 16.87%, mientras que en hogares pobres y pobres extremos
representan 8.21% y 1.84% respectivamente. (Gréafico 1). (PRONABEC, 2021). Estas
diferencias reflejan la gran desventaja que enfrenta la poblacién en condicién de
pobreza, especialmente pobreza extrema, para acceder y culminar la educacion
superior.

Segun Benavides et. al (2015), citado en Pronabec (2021), esta dificultad
se asocia principalmente a los costos directos de la educacion, lo cual ha originado un
sistema educativo superior con universidades altamente segregadas hacia el nivel

socioecondmico medio o alto.

Grafico 1 — Acceso y culminacién de estudios por condicidn socioeconémica

POBRE EXTREMO 9.64% 1.84%
POBRE 13.96% 8.21%
NO POBRE 39.27% 16.87%

m ACCESO A LA EDUCACION SUPERIOR
= CULMINACION DE ESTUDIOS

Fuente: Elaboracion propia (2022) en base a los datos de ENAHO (2019)

Por lo tanto, en el marco normativo del estado peruano regulada por la Ley

N° 27658 — Ley Marco de Modernizacién de la Gestion del Estado establece el
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cumplimiento de funciones y evaluaciones de resultados, teniendo como finalidad
obtener mayores niveles eficiencia y optimizacion de los recursos publicos.

A su vez, en el informe de Evaluacion de Disefio y Ejecucion Presupuestal
(2015), se obtuvo informacion sobre los problemas encontrados en la ejecucion de la
implementacion. Los objetivos de este informe son: i) evaluar si PRONABEC
desarrolla intervenciones apropiadas para el logro de resultados a través de la
identificacion y determinacion de los principales puntos de mejora de la modalidad
Beca 18, v, ii) evaluar si las unidades responsables de las actividades son eficaces
para alcanzar las metas previstas. (EDEP, 2015).

En el informe realizado por la EDEP (2015), los involucrados del Programa
Beca 18, concuerdan que la implementacién ha significado un gran desafio para cada
area de intervencion. Es cierto que el programa es una nueva oportunidad para
movilidad social e inclusion, no obstante en el informe estudiado se detalla los
aspectos de la implementacibn que deben ser mejorados porque presentan
debilidades en el disefio de la politica publica en las areas de focalizacion, afiliacion,
evaluacion, obtencién y entrega, y nivelacion (Figura 9). (EDEP, 2015).

El programa Beca 18 basa el criterio de seleccion al Sistema de
Focalizacion de Hogares (SISFOH) que esta a cargo del Ministerio de Desarrollo e
Inclusién Social (MIDIS), esta entidad es la encargada de calificar el nivel de pobreza
o0 pobreza extrema del aspirante a Beca 18. La implementacion realizada en el filtro
de los posibles becarios se ha demostrado que no funciona adecuadamente por lo
que la clasificacion de pobreza muchas veces es errGnea causando descontento en
la poblacion, es decir, causando futuramente el desaliento de los mismos para aplicar
al programa, esto limitaria la capacidad de la intervencién para generar un cambio real
para lo mas pobres del pais. (EDEP, 2015).

En la afiliacion de beneficiarios se concluyé que se necesita incluir la
participacion de los Comités de Validacion Descentralizados (CVD) y Comités de
Validacion Regional (CVR) en el proceso de seleccién de los becarios, ya que estos
son el vinculo directo entre el Programa y los aspirantes a una beca. (EDEP, 2015).

En la fase de entrevista personal de los potenciales beneficiarios es
necesarios que la evaluacion sea objetiva y sea basado en el desempefio académico
o condicion de pobreza, se necesita que el poder arbitrariedad esté presente en todo

momento para ejecutar los objetivos del programa. (EDEP, 2015).
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En cuanto al proceso de obtencion y entrega de becas se encuentran
problemas en la seleccién de las instituciones participantes, en la seleccion de
carreras elegibles y la informacion que recibe el postulante. Finalmente, el ciclo de
nivelacion como nivelador académico no es ofrecido a todos los becarios, sim
embargo, debe ser uno de los principales servicios que el Programa debe brindar
obligatoriamente a todos los becarios. (EDEP, 2015).

Figura 8 — Problemas en la implementacién del Programa Beca 18

s La situacion de pobreza es calificada
FocahzamonH erréneamente.

Afiliacion No existen comités descentralizados. ]
. No debe ser basada en criterios
Evaluacion subjetivos.
El proceso de seleccidn de universidades,
carreras es minima.
Obtenciony : . L
entrega No existe un ranking de las instituciones.

No se brinda informacion a los
postulantes.

Nivelaciéon ]— Debe ofrecer ciclos de nivelacion ]

Fuente: Elaboracion propia en base a EDEP (2015)

En cuanto al seguimiento y evaluacion del programa se implementa el
Sistema Integrado de Becas (SIBEC) que contiene informacién del becario, avance
académico y si recibe servicios de tutoria. El problema que representa el sistema es
la falta constante y actualizada de monitoreo que no permite ver el progreso de los
beneficiarios. (EDEP, 2015).

Al realizar el analisis del estudio empirico sobre la implementacion del
Programa Beca 18, se observa que las desigualdades de la educacion dependen de
la situacién socioeconomica. Segun Benavides et. al (2015), los estudiantes con pocos
recursos econémicos que deciden continuar con sus estudios superiores, por lo cual

no deberia existir deserciéon universitaria’ con un programa financiado siempre y

7 La desercion universitaria puede ser causada por diversos factores como la ausencia de habilidades
sociales, inadecuada eleccion de carrera por parte del postulante, entre otros.
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cuando se corrijan los errores de su implementaciéon (PRONABEC, 2021). Por lo cual
se deduce? que existen diversos problemas en la implementacion de la politica publica

gue deben ser subsanadas para el entendimiento del postulante a la beca.

6.2. BECA 18: ANALISIS DE LAS ENTREVISTAS

El andlisis de la implementacion del programa, como informado, se paut6 a
partir de las entrevistas realizadas a los beneficiarios de la modalidad Beca 18,

quienes son el publico objetivo de la politica publica.

Cuadro 3 — Perfil de los entrevistados(as)

Participantes | Edad | Género® Carrera Universidad
Entrevistado J 28 Masculino Ingenieria Industrial Privada
Entrevistado G 27 Masculino Ingenieria Eléctrica Puablica
Administracion de
Entrevistado Y 28 Masculino Privada
empresas
Entrevistado M 27 Masculino Derecho Privada
Entrevistado F 27 Masculino | Ingenieria Empresarial Privada
Entrevistado C 28 Masculino | Ingenieria Empresarial Privada

Fuente: Elaboracion propia, 2022

Al realizar el perfil de los entrevistados se puede observar que poseen casi
el mismo rango de edades, en su totalidad el género que predomina es masculino y
que todos los participantes poseen carreras universitarias culminadas y que la
mayoria de estas fueron finalizadas en universidades privadas.

Al aplicar la técnica de analisis de contenido relatada en el capitulo de
metodologia, se inicia la comprension para emitir un andlisis, a partir de las entrevistas
realizadas que nos dara a conocer el proceso de implementacion, a través de la
mirada del publico objetivo.

Como sustenta Bichir (2020) los desafios que enfrentan los burdcratas de

calle también se da con el publico objetivo o por la falta de recursos para la ejecucion

8 Al tratarse de una investigacion exploratoria se puede realizar inferencias y deducciones para explicar
el fendmeno estudiado.

9 La intencién en el presente trabajo de investigacion busco la relacion equitativa entre participantes del
género masculino y femenino. Se encontrd dificultad en el acceso para entrevistar a beneficiarias por
diversos motivos, alguno de ellos: falta de tiempo, negatividad de participacion.
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de dicha politica publica. La fase de implementacion que forma parte del ciclo de las
politicas publicas se hizo posible identificar mediante las palabras de los entrevistados
los puntos mas importantes de dicha fase en la modalidad Beca 18.

Beca 18 al ser un programa de interés nacional es regida en base a una
legislacion, lineamiento y directrices que determinan su ejecucion lo que significa una
gran importancia en la organizacién y realizacion del programa. En las entrevistas
realizadas, los entrevistados declaran que el programa fue implementado en el

gobierno de Ollanta Humala y que requeria ciertos procesos para obtener la beca.

[...]la beca luego de llenar la documentacion, de dar los examenes y escoger

la carrera y la universidad que querias estudiar y de pasar por todo este
proceso de validacion de que verdad seas una persona de escasos recursos
econdmicos ya te podian permitir inscribirte en la universidad (Entrevistado
Q).

En las palabras del entrevistado C, el proceso para la obtencion de la beca
era realizada presentando la documentacion, dar los examenes y escoger la carrera
que quieres estudiar y después de ello, validar tu situacién socioecondmica.
Actualmente, en las Ultimas convocatorias el proceso de postulacion y seleccion se
divide en dos etapas, la primera es de pre-seleccién de postulantes y la segunda,

seleccion de ganadores.

Cuadro 4 — Etapas para la postulacion a Beca 18
1. Leer las bases o reglas del concurso

2. Verificar si cumple con los requisitos

3. Postular a través de la pagina oficial de
PRONABEC.

4. Publicacibn de Ila lista de pre-
seleccionados.

5. Haber entrado a un instituto de educacion
superior.

6. Obtener constancia de ingreso y postular

ETAPA DE SELECCION para SELECCION de ganadores
DE GANADORES 7. Aceptar la beca, la llamada sera por orden
de mérito.

8. publicacion de la lista de ganadores de la
beca.

Fuente: Adaptacién de la autora, PRONABEC Convocatoria 2021

BASES

ETAPA DE PRE-
SELECCION DE
POSTULANTES

De acuerdo con los entrevistados, en esta fase del proceso de pre—

seleccién de documentacidn la intervenciéon de los burdcratas de calle es
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controversial, ya que algunos de los beneficiarios opinan que los gestores no estaban
enterados del proceso en la cual cada postulante se encontraba.

[...] yo creo que ha sido un poco lamentable porque en realidad no es que
haya tenido contacto con un solo gestor sino que fueron varios cada proceso.
Tenia un gestor distinto o cada dia era un gestor distinto, no me quejo de que
no haya tenido un gestor personalizado, pero si al menos que la persona que
lleve el caso continlde la informacion, o sea, si me va a tocar una persona
nueva con quien voy a ver mis documentos al menos que sepa qué me falta
(Entrevistado Y).

A su vez, dos entrevistados y usuarios finales de la politica publica relatan
que tuvieron dificultad en tener la informacion por medio de los implementadores, por
lo cual uno de ellos tuvo que desplazarse a la capital limefia para encontrar la
informacion adecuada y el otro para ahorrar tiempo, sin embargo el proceso fue mas

tedioso.

Al inicio, como te comentaba no habia, se tenia que ir a las oficinas, en
verdad, no tenia mucho contacto con ellos por eso lo que tuve que hacer en
ese momento era viajar a Lima y acercarme a las instalaciones de la sede,
en este caso de la institucion para poder recibir el acompafiamiento de la
informacion, pero no es que se tenga un acompafiamiento claro (Entrevistado
Q).

El proceso fue largo porque tenia que realizar mucha documentacion,
ademas de eso tiene que cumplir con los plazos que nos daban. Al ser de
provincia era un poco mas dificil conseguir los papeles de manera rapida, y
el examen que di fue en la UNAC - Universidad Nacional del Callao. En teoria,
fue rapido porque apliqué al examen por la modalidad de primeros puestos a
la carrera de ingenieria. Vine a Lima para que sea mas rapida la
documentacién, pero no fue tanto asi, fue un proceso mas largo y tedioso
(Entrevistado G).

Para algunos autores como Lipsky (2010) citado en Ferreira y Medeiros
(2016), los burécratas de calle son influenciados por diversos factores. En este caso,
segun las versiones de los beneficiarios del programa, el acceso a la informacion y las
recomendaciones dependian mucho de los burdcratas y sobre todo de la arbitrariedad

que poseen.

Muy variado, dependia mucho del gestor, que te tocaba, no, porque algunos
gestores si atendian bastante a las necesidades o requerimientos que
podriamos tener los becarios pero habian gestores que se desaparecian
practicamente como que sabias que existian, pero nunca los podias
encontrar en la universidad porque estaban ocupados que no tiempo y nadie
pero como también te explico habian algunos gestores que si se daban el
tiempo de poderte ayudar con tradmites requisitos o requerimientos entonces
dependia mucho de qué tipo de gestor te tocaba (Entrevistado F).
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Para Aramburu et al. (2015), se pueden identificar una serie de factores que
nos ayudan a entender los procesos exitosos y fallidos en la dindmica de insercion de
los jovenes becarios en la educacion superior. Para los entrevistados el proceso de
documentacion, plazos y monitoreo para los becarios fue uno de los principales

defectos que tiene el programa, puesto que fue un proceso demorado.

Cuadro 5 — Dificultad en el proceso de postulacion
Entrevistado Tiempo Dificultad en el proceso de postulacion'®

Si, [...] para la documentaciéon que te dije del SISFOH
también se demord bastante que la persona venga a mi
casa para verificar si es que cumplia con como pobre como

J 6 meses pobre extremo [...] todos los documentos tienen que tener
sello y firma, es muy importante porque si no tienes sello no
tiene la validez y si no tiene firma esa sello, no tiene validez.
Si, tuve dificultad de la documentacién porque era un
proceso con demasiada burocracia a veces se olvidaban de

G 7 meses

colocar los sellos y tenian que solicitar uno nuevo y a veces
la informacién era incorrecta.
Si, [...] yo creo que el punto mas complicado es presentar
6a12 todos los documentos. Los documentos en realidad tienen
Y meses que estar bien hechos [...]. Yo creo que ese fue el proceso
més largo de toda la presentacion hasta beca 18, es la
presentacion de documentos.
Si, me fue muy complicada la documentacion porque fue
muy tedioso, fue muy burocratico en decision de vida algo
M 3 meses un detalle minimo como un sello tenia que volver hacer todo
el proceso de nuevo ademds de ello la informacion que
brindan no era muy clara.
Claro que si, en ese entonces era el tema de que habia
documentaciéon que tenia que traerla desde Puno para
presentarla aca y también alla me pedian otro tipo de
documentacion, es decir que, en ese entonces el Ministerio
de Educacion, el encargado de otorgar beca 18, no estaban
alineados
Si, basicamente se tenia que llenar un montén de
documentacion todo este proceso de postulacion se tenia
gue hacer via virtual, y luego de eso pasar exdmenes dentro
de esos te evaluaban tu condicién econdémica dado que era
uno de los criterios de esta beca que tengas escasos
recursos.
Fuente: Elaboracién propia, 2022

F 10 meses

C 5 a 6 meses

No obstante, algunas de las dificultades que los entrevistados, también,

relataron fue comprobar su situacidon socioeconomica. Como informado, tal

10 Testimonios relatados por los beneficiarios en las entrevistas realizadas en el afio 2022.
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procedimiento es realizado por el SISFOH. Los burécratas encargados de este
proceso eran regidos por factores institucionales y gerenciales de la politica, ya que
aplicaban normas y sistemas de control para realizar la correcta ejecucion de estatus
social. Sin embargo, desde el punto de vista de los entrevistados, este proceso de
filtro no fue llevado a cabalidad pues observaban en su entorno que habia personas
que podian sustentar una carrera universitaria por sus propios medios y, sin embargo,

eran beneficiarios de la Beca.

[...] yo he visto ciertos beneficiarios que en realidad si podrian costearse una
educacioén, pero aun asi estan dentro del programa, ¢no? Entonces tal vez
tendrian que afinar algunos filtros de seleccidén porque yo no digo que esté
mal la oportunidad, pero creo que si medimos a nivel de oportunidades
definitivamente hay estudiantes que si necesitan mucho mas que una
persona relativamente acomodada que esta siendo beneficiado por la beca
(Entrevistado F).

En el proceso de implementacion se consigue analizar las deficiencias que
presentaron los beneficiarios en cuanto la documentacion presentada al no existir una
informacion clara y objetiva para que no sucedan estos “errores” de duplicidad de
documentos por no tener una alineacion en las oficinas descentralizadas. Se
consideré la ejecucion de la politica publica con una perspectiva bottom up que al
interpretar las informaciones que se obtuvo mediante las entrevistas realizadas a
jovenes que fueron becarios por la modalidad Beca 18 ordinario, se percibe que la
totalidad de ellos tuvo problemas en el proceso de implementacion de la beca.

[...] Lo complicado aqui son las documentaciones y los plazos, el peruano es
una persona que se demora mucho, no es tan puntual y en todo aspecto, en
el aspecto de entregar esos documentos también y en el aspecto de solicitar
los documentos también (Entrevistado J).

A su vez, se puede deducir que no es solo por falta de comunicacion sino
de valores y responsabilidades de cada ciudadano peruano; por ello, el entrevistado
J hace mencién que muchas veces observo que otros postulantes solicitaban la
documentacion fuera de plazo o intentaban entregarlo cuando no era la etapa

correspondiente.

[...] Yo no tenia esos problemas porque siempre he sido muy cuidadoso en
ello, si, tengo conocidos también que han tenido justamente estos problemas
pero si ya paso el plazo ya no puedes modificar y tienes que intentar la
proxima vez la proxima convocatoria, ¢no? Y eso también afecta porque uno
quiere estudiar lo més pronto posible y si tienes esas fallas, esas dificultades
gue mas que nada es en la documentacibn como ya he dicho [...]
(Entrevistado J).

Versdo Final Honol ogada

11/ 08/ 2022 09: 57



59

Otro aspecto de la ejecucion del programa fue el tema econdmico, el
presupuesto para cada beneficiario tras haber culminado el proceso de postulacion,
cuando ya el postulante es aprobado para tener la beca de estudios. Segun Salazar-
Condor et al. (2015) apud Cotler (2016), mientras mayor nivel educativo tenga el
individuo, mayor ser& su capacidad de mantener un nivel de ingreso estable, asi como
acceder a un empleo formal y crédito bancario.

En este ambito econdmico, la subvencion que recibian los beneficiarios
cubrian las necesidades de alimentacion, transporte y vivienda que eran los costos
directos, cada becario entrevistado en relacion al pago de sus estudios universitarios
superiores no tuvieron problemas o atrasos. Sin embargo, algunos narran que la
subvencion econdmica mensual entregada al becario no era depositaba en el plazo

correspondiente.

Me acuerdo fue alrededor de 1200 soles, todo el tiempo que estuve becado
si recibi la misma subvencién econdémica de 1200 soles, pero el plazo de
recibir el dinero no fue en su debido momento habia dias donde el estado se
pasaba hasta una semana para que nos de la subvenciéon econémica, como
habia meses que si abonaba a tiempo, entonces yo creo que en la referencia
al importe no varié, pero si hubo plazos de demora (Entrevistado Y).

[...] todo el tema de la subvencién econdmica, todo el tema del seguro, todo
el tema de los beneficios que cubre, que cubria esta beca recién se me fueron
otorgadas pasados aprox. 5 0 6 meses de inicio de estudios en la universidad
donde fui aceptado (Entrevistado C).

La totalidad de los entrevistados recibieron el importe de 1200 soles
durante toda la carrera universitaria elegida por ellos, ese valor no se vio alterado por
factores externos y era depositado a través de la entidad financiera del estado, Banco
de la Nacion. Cabe mencionar que segun las narrativas de los beneficiarios
entrevistados, firmaban un documento el cual era la constancia del Estado por haber
percibido dicha cantidad en su cuenta bancaria, “[...] entonces conforme me iba
abonando el estado cada mes, dejaba una constancia del depésito realizado yo con
la tarjeta iba a un banco y retiraba el dinero” (Entrevistado Y).

Para concluir el analisis de contenido realizado a las entrevistas dadas por
los beneficiarios, entraremos al ltimo bloque que trata sobre el impacto que genero
Beca 18. Segun Yamada y Castro (2010), la educacién es una inversion tanto personal
como para el pais, ya que al ser mayores niveles educativos se necesita mayores
retornos econdmicos, es decir, que contribuye a mejorar la posicion social y

econdmica de las personas y a su vez mejora la productividad del pais.
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Dicho esto, la educacion superior peruana tuvo un importante avance y
alcance a nivel nacional. En el analisis se observa que la mayoria de los beneficiarios
como publico objetivo del programa visualiz6 una mejoria no solo personal, sino
también a nivel nacional. Mediante sus estudios universitarios concluidos pueden
insertarse al campo laboral, no obstante, no fue un proceso fécil para ellos siendo
egresados de universidades privadas y publicas renombradas en territorio peruano.

El impacto que el programa realiz6 en el Entrevistado Y, fue una condicion
de mejora no solo para €l sino para su familia, el cual se siente orgulloso de trabajar
en una empresa reconocida y con el perfil de su carrera, cabe hacer mencion aqui que
muchos egresados universitarios no se desempefian de acuerdo a lo que estudiaron

y menos aun de manera formal.

[...] no me puedo quejar. Beca 18 si contribuy6 para mi de manera eficiente,
0 sea. Me abri6 las puertas de una universidad. Una universidad, bueno que
sea ESAN [...] es una muy buena universidad que es muy reconocida al
menos aqui en Lima, Lima — Per( y es muy importante, la carrera también
gue llevé me abrié puertas, entonces fue un conjunto de objetivos que tuve
también y objetivos claro en los cuales beca 18 para mi si fue un gran soporte
para mi y por ende también fue para toda mi familia, no, para mis padres para
mis hermanos fue una experiencia muy bonita a pesar de todo.

En esta narrativa se puede comprobar lo expuesto por Yamada y Castro
que la educacién es una inversibn nacional, por contraparte, para algunos

beneficiarios no es suficiente implementar una politica publica como Beca 18.

[...] el gobierno da la oportunidad de que muchos jévenes con mucho
potencial puedan estudiar en universidades de altisimo nivel académico y
que te aseguren de cierta manera poder tener una empleabilidad o que
tengan unos altos indices de empleabilidad en estas empresas [...] puedan
insertarse a este mercado laboral y como te comentaba al inicio al no tener el
recurso permite que al empezar a recibir remuneraciones que, se puede decir,
esta por encima o por el promedio de lo que paga el mercado te permite de
cierta manera mejorar la calidad de vida (Entrevistado C).

Para algunos de los beneficiarios lo que se necesita es una reestructuracion
educativa desde las escuelas, desde la malla curricular, que el impacto que tuvo Beca
18 es insignificante pero que sirve de mucha ayuda, que es el primer paso para llegar

a los niveles macro.

[...] es un impacto insignificante, porque si hablamos a nivel educacion como
pais y la solucidn no es dar becas, la solucion aparte de las becas esta en
como mejorar el tema de la educacion a nivel de provincia de comunidades y
eso lo comento porque yo por ejemplo cuando yo sali de un colegio de una
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provincia del sur bien alejado y a llegar a Lima pues lo que te ensefien alla es
nada en comparacion a lo que debias haber aprendido segin la malla
curricular (Entrevistado F).

Por otra parte, al terminar los estudios secundarios los que planean postular
no cuentan con el suficiente desarrollo de distintas habilidades y no solo a nivel
educativo, sino que falta monitoreo por parte del programa a los becarios.

[...] creo que falté mucho mas acompafiamiento porque recordemos que al
ser persona de escasos recursos no tienen esa formacion que la tuviera una
persona que tiene acceso a una educacion de calidad, por ejemplo, una
persona [...] tiene acceso a un bachillerato internacional, [...] les diste la
oportunidad de hecho se valora mucho eso, pero creo que el programa tiene
mucha oportunidad, [...] tiene potencial y puede llegar a muchas personas y
puede llegar a impactar la vida de muchas mas personas siempre y cuando
buscando una reestructuracion a como se venia llevando y mas que todo al
acompafamiento de estos becarios que considero, bueno, en mi experiencia
el tiempo que lo vivi no fue de la mejor (Entrevistado C).

Por otro lado, la descentralizacién de las universidades debe darse porque
representa dificultades a las personas que nunca vinieron a la ciudad de Lima, como
es el caso de los entrevistados G, F y C, y que en vez de tener un acompafiamiento
social, solo se vieron afectados por el exceso de documentacion, y un nivel de
educacion diferente a la capital, por ello se menciona que no solo debe abrirse
convocatorias para las universidades que estan en la capital’! peruana, Lima, sino

también a nivel regional/provincial.

[...] del 100% de beneficiarios probablemente no todos terminen la carrera de
hecho a lo largo de todo el tiempo que estuve soy testigo de que muchas
personas o muchos alumnos que tenian que salir en este caso por temas
personales, algunos les chocaba un poco la exigencia de la universidad o
algunos extrafiaban mucho a sus familias porque se podria decir literalmente
gue fueron sacados de provincias y traidos a Lima entonces creo que tenia
mucha oportunidad para descentralizarse pero luego ya se pudo hacer
entonces permitia que esto no solo estuviese en las universidades de Lima
sino también en universidades de provincia [...] (Entrevistado C).

Finalmente, al culminar el andlisis de contenido de las entrevistas se
percibe una lista de palabras que se repiten continuamente, dentro de ellas se
destacan: beca, programa, educacion, documentacion, universidad, postulacion,

gestores, impacto, entre otros (Figura 10).

11 En la base de las convocatorias se observa que existe una concentracion de universidades en la
capital limefia. Por lo cual, se busca la descentralizacién de centros superiores universitarios y
tecnoldgicos a nivel de todo el territorio nacional.
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Figura 9 — Nube de palabras
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Fuente: Elaboracion propia por la pagina web WorldCloud, 2022.

A través de la imagen se observa que la palabra programa hace referencia
a Beca 18, la cual es una politica publica que ofrece educacién de calidad, en
instituciones superiores en Perd, a los jovenes de pobreza y pobreza extrema. El
proceso de postulacion requiere mucha documentacion y debe ser presentado en

plazo correcto.
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7. CONSIDERACIONES FINALES

El presente trabajo de investigacion tuvo como objetivo general analizar la
implementacion del Programa Nacional de Becas y Crédito Educativo (PRONABEC)
modalidad Beca 18 en Peru. Para alcanzarlo fueron trazados objetivos especificos
siendo, la revisién de literatura sobre el estudio y andlisis de las politicas publicas, asi
como, los conceptos y fases teodricos de las fases de implementacion y evaluacion
presentados en el capitulo 3 y 4 respectivamente; el analisis de los estudios empiricos
del programa y la recoleccion de datos por medio de entrevistas semiestructuradas
con los beneficiarios de la beca, que posibilitd la comprension de la implementacion
del programa ejecutado en los capitulos 5y 6.

De acuerdo a lo estudiado en los capitulos previos, la implementacion de
una politica publica busca comprender las diferencias entre lo que fue formulado y lo
que ha sido ejecutado. En este contexto, la politica estudiada fue implementada por
burdcratas de primer nivel y ejecutada por los burécratas de calle encargados de las
diferentes etapas de seleccion del postulante.

Conforme expuesto en las entrevistas, existen dificultades en los procesos
de postulacion ya que no se encontro la informacion adecuada a la hora de realizar
esta primera etapa, también se muestra que los tramites que se solicitan requieren
mucha documentacién y, ademas con falta de informacién, por lo que se hace
necesario volver a solicitarlos, muchas veces perdiendo el plazo de postulacion.

El obstaculo mas importante se encuentra en la etapa de clasificacion
socioeconémica, donde muchas veces califican una condicion de no pobre
erroneamente lo cual impide realizar la postulacion a la beca, esta medicion es
realizada por el SISFOH, se espera que en la actualidad los filtros de postulantes sea
mas estricto y basado en los datos reales segun el INEI.

Ademas de ello, la falta de un de monitoreo adecuado a los beneficiarios,
segun lo relatado por los entrevistados, impacto al punto que muchos jovenes al no
conocer sobre la vida universitaria terminen perdiendo la beca, desistiendo de estudiar
0 muchas veces, haciendo mal uso del dinero. En reiterados testimonios se apunta
gue no habia una comunicacién eficiente con los gestores, que son los encargados
de brindar la informacion necesaria y oportuna.

Segun lo relatado por los beneficiarios durante el tiempo que obtuvieron la

beca, la subvencion econémica fue depositada en el tiempo previsto. Cabe resaltar
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esta parte del proceso de seguimiento en la ejecucion presupuestal por parte del
Ministerio de Educacion tuvo intervencién de los gestores para declarar el oportuno
recibimiento, subsanando las fallas que en algunos becarios existio como el atraso de
pago por meses o el deposito fuera de plazo.

De tal modo, la implementacion de la politica publica cont6 con la ausencia
de los burdcratas en la mayor parte del tiempo de postulacion y continuidad de la beca,
confirma lo expuesto en el capitulo 4, donde se menciona que existe una dependencia
mutua entre burocratas de calle y los usuarios de la politica y que mediante las
entrevistas se demostrd que tal relacion era escasa o nula.

La metodologia escogida se basa en estudios tedricos, asi como en la
lectura de diversos trabajos académicos del mismo tema, demostrando de esta forma
su fundamentacion tedrica. Se consigue afirmar que el método utilizado fue coherente
y pertinente para comprender la realidad en que la politica publica fue implementada.
Se considera que las conclusiones alcanzadas por el andlisis de datos traidos en el
levantamiento de la investigacion demuestra el cumplimiento de los objetivos y
comprueba la importancia de la implementacion del programa de becas en el contexto
de disminuir la desigualdad de oportunidades tanto econémica como educativa.

Finalmente, se espera que nuevas hipétesis sean formuladas y nuevos
objetivos alcanzados con el aumento del alcance de busqueda, teniendo como punto
inicial analizar como fue la implementacion de esta politica en otros paises
presentando las mismas o diferentes condiciones socioeconémicas, la definicion del
burdcrata de calle desde la perspectiva bottom up, el desarrollo del Estado después
de la implementacion de la politica, la utilizacién de entrevistas que tengan como

participantes a los burécratas de primer grado, entre otros.
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APENDICE A — Término de consentimiento

UNILA et o s

TERMING DE CONSENTIMENTO LIERE Y ESCLARECIDN
TITULO DO PROYECTO: Programa Nacional de Becas y Credito Edurative: analisis de la implementacion
dz |3 modalidad Beca 18 en Pem

OBJETIVO DEL ESTUDIO: El presente proyecio fiens como objefivo amalizar la implementacion dal
Programa Nacienal de Becas v Credito Educative medalidad Beca 12 en Pemn, par medio de entrevistas a kos
universifariosas), que son &l publice objetive dal programs.

PROCEDIMENTO DEL ESTUDIO: Participar de una entrevista individual, duracion maximas 1 bora.
GRABACION EN AUDIO: Todas las enfrevistas seram prabadas en andie, los archivos sern escuchados por
mi orenfdora ¥ por mi su nombre no serd wfilizado ¥ colocaré mn mmero de idemtificacion durante la
grabadon El decomento que contiens by informacion sotwe la comespondencia entre pumeros v pomnires seran
guardados en um archive, los audios solamente seran wiilimdos pamm recolecdon de daios,

BIESCOE; Uisted pueds cesr que det=uminadas prepumis lo incomodan perque las informackonss que
recolectamins son sobre n1s experiencias persomales. Pusde escoper po responder cuakyumsr pregunta que k= haga
semtir meomsdo.

CONFIDENCIALIDAD: Su nomire oo aparsserd en los audios, a5l comw en ningm forpmlarie. Wingums
publicacion partiendo de estas entoevistas revelarm los nombres de los partcipantes ds esta investgacion.
Hombre de la erentadora: Prof Dira. Mana Alejandra Nicalas

Fimma-

Nombre de la orientada- Elizabeth Shirley Venezas Fusda

Fimma-

T, . Bstoy de acwerdo en participar de este estudia.

Fimma-

wvsy il #du b I
IMILAC- A Temoredo Messs, 8777 - Blooo 4 - Foz do igesgu - PH - CEP 308 - C 25800 — Form: [45) 3BT
Escribosie Teosios: Fum Jon Funcomkicon 15480 — Jrewell — Corfibe - PR - CEP: B00S-000 - Forse 1) 33505507
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APENDICE B - Guia de preguntas de las entrevistas

l. Blogues de preguntas — Datos personales

1. ¢De dbénde eres? ¢ Cual es tu edad?
2. ¢Cudl es tu grado de instruccién? ¢Cual fue la carrera de pregrado que

realizaste por medio de la beca?

w

¢,Cual es tu ocupaciéon actualmente? ¢Podrias explicar un poco a qué te
dedicas?

Il. Blogues de preguntas — Beca — Proceso de implementacion

4. ¢Puedes explicar como fue el proceso de postulacion para conseguir una

beca 187? (documentacion, plazos, examen)

5. ¢Encontré algun tipo de dificultad para realizar la postulacion?

6. ¢Como era realizado el contacto con los gestores del Ministerio de
Educacioén con relacion al proceso de la Beca 187

7. ¢Como fue el proceso de inicio de la implementacién de la Beca 187
¢,Cuanto fue el tiempo que tardaste para recibir la beca desde que fuiste
aprobado en el programa?

8. ¢La subvencion econdmica era realizada en el tiempo establecido y por

medio de la forma prevista? ¢ Fueron realizados ajustes del valor de la beca
con relacion a la inflacién del pais?

9. ¢Por cuanto tiempo (en meses) recibiste la beca?

10.¢Habia algun canal de comunicacion con el Ministerio para consultas
durante el proceso de implementacion?

1. Blogues de preguntas — Beca — Impacto del programa

11.Desde tu punto de vista, ¢ el programa Beca 18 fue relevante/importante
para la conclusién de tu pregrado? ¢ Cémo cambid/contribuyé tu vida a partir
de la Beca?

12.En tu opinion, ¢crees que el desarrollo del programa beca 18 cumple con
su propuesta inicial? (ofrecer estudios de educacion superior en IES
publicas y privadas a jovenes en condicién de pobreza o pobreza extrema)

13.¢Crees que la implementacién del programa Beca 18 tuvo impacto en la
educacion peruana?

14.Segun tu opinidn, ¢,como podria mejorar, perfeccionar, o desarrollarse mejor

el programa Beca 187
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