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Resumen

En esta investigacion® se aborda la beca PROGRESAR como una politica de inclusion en la educacion superior y desde
un prisma macropolitico. El trabajo tiene como objetivo general identificar el desarrollo que asumid la beca PROGRESAR
entre 2014 y 2019, asi como sus dinamicas de continuidad y ruptura. Se parte de un marco conceptual del enfoque
relacional de las politicas publicas y de las politicas educativas como participes de un contexto social y economico mas
amplio. La triangulacion de una metodologia de andlisis documental, del discurso y cuantitativa permite considerar las
diferentes aristas implicadas. Desde comienzos del siglo XXI, el acceso, permanencia y egreso en la educacion superior
ha crecido como desafio prioritario en la agenda global, regional y nacional. Se aprecio una acentuada expansion de las
politicas de inclusion y de su estudio tedrico. El caso analizado aqui es relevante para comprender una politica de
inclusion todavia vigente y en donde intervienen multiples factores. El texto se divide en cuatro apartados. En el primero
se analiza la construccion del objeto de estudio y los antecedentes tedricos de referencia. Luego se aborda la expansion
de la educacion superior y las politicas de inclusion para el mismo nivel en la region latinoamericana y Argentina. El
tercer apartado examina el desarrollo de la beca PROGRESAR entre 2014 y 2019. En los resultados se abordan como
puntos de continuidad el alto nivel de cobertura, el rol central del gobierno nacional de turno y los requisitos
socioecondmicos y educativos para acceder a la beca. Los puntos de ruptura fueron la transferencia de
responsabilidades a un solo ministerio, el aumento de las contraprestaciones y la jerarquizacion de los montos de
acuerdo al afio y carrera. Por ultimo, se trazan algunas reflexiones prospectivas de la beca PROGRESAR como politica
publica y objeto de estudio.

Palabras Clave: Beca PROGRESAR / Educacion Superior / Politicas de transferencia condicionada /Politicas de
inclusion educativa / Alianza Cambiemos/ Neoliberalismo.

Abstract

This research addresses the PROGRESAR scholarship as a policy of inclusion in higher education and from a macro
political perspective. The general objective of the work is to identify the development that the PROGRESAR scholarship
assumed between 2014 and 2019, as well as its dynamics of continuity and rupture. It starts from a conceptual
framework of the relational approach of public policies and educational policies as participants in a broader social and
economic context. The triangulation of a documentary, discourse and quantitative analysis methodology allows us to
consider the different edges involved. Since the beginning of the 21st century, access, permanence and graduation
from higher education has grown as a priority challenge on the global, regional and national agenda. A marked expansion
of inclusion policies and their theoretical study was appreciated. The case analyzed here is relevant to understand an
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inclusion policy that is still in force and where multiple factors intervene. The text is divided into four sections. The first
analyzes the construction of the object of study and the theoretical background of reference. Then the expansion of
higher education and inclusion policies for the same level in the Latin American region and Argentina are addressed.
The third section examines the development of the PROGRESAR scholarship between 2014 and 2019. The results
address the high level of coverage, the central role of the national government in power, and the socioeconomic and
educational requirements to access the scholarship as points of continuity. The breaking points were the transfer of
responsibilities to a single ministry, the increase in compensation and the prioritization of amounts according to year
and career. Finally, some prospective reflections of the PROGRESAR scholarship as a public policy and object of study
are outlined.

Keywords: PROGRESAR Scholarship / Higher Education / Conditional Transfer Policies / Educational Inclusion Policies
/ Gambiemos Alliance/ Neoliberalism
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1)Construccion del objeto de estudio, metodologia y antecedentes teéricos

El presente estudio parte de dos marcos conceptuales. Uno en relacion al modo de concebir las politicas publicas en
general y otra sobre el modo de pensar las politicas educativas. Las politicas publicas son abordadas desde el enfoque
relacional. Oszlak y 0’Donnel (1995) lo identifican como una perspectiva tedrica que busca analizar la toma de
decisiones del Estado desde una vision global y teniendo en cuenta la dindmica del proceso social. En este sentido, las
politicas publicas transitan tensiones, conflictos, continuidades y rupturas. Esta perspectiva tiene en cuenta variables
como el surgimiento historico de la politica publica, la puesta en agenda del problema social, las decisiones que adopta
el estado, las ideologias implicitas y las cristalizaciones institucionales.

De acuerdo con Feldfeber y Gluz (2019), las politicas publicas destinadas a la educacion superior estan atravesadas por
concepciones politicas e ideoldgicas en un sentido mas amplio, que impactan en su disefio y desarrollo. Asi también,
en ellas subyacen dos dimensiones interrelacionadas:

*La dimension estructural: constituye las problematicas de largo plazo como la tasa de abandono y egreso, la inclusion
efectiva, relacion con el mercado laboral y las desigualdades entre sectores sociales.

*La dimension coyuntural: da cuenta de los cambios, rupturas y continuidades que se ponen de relieve en los distintos
ciclos politicos y los lineamientos de la politica educativa lleva adelante un gobierno determinado.

Desde el encuadre epistemoldgico y tedrico adoptado, la beca PROGRESAR es analizada en sus dimensiones
estructurales y coyunturales y desde un enfoque relacional. En lo estructural se pone el eje en su surgimiento como una
politica de inclusion educativa destinada a mejorar el acceso, permanencia y egreso de los estudiantes. En la dimension
coyuntural el foco esta puesto en las transformaciones en la beca producto de los cambios de gobierno.

Para esta investigacion resultan adecuadas la triangulacion de las metodologias cualitativas de analisis documental y
del discurso, y el aporte de datos cuantitativos. De Grande y Forni (2020) destacan que la triangulacion consiste en la
combinacion de diferentes metodologias, datos y teorias y es una forma de priorizar la pregunta de investigacién por
sobre la exclusion de una sola metodologia. Los autores enfatizan que esta estrategia contd con una gran expansion en
los Gltimos afios y busca un punto de inflexién con la oposicion binaria cualitativo-cuantitativo.El analisis documental
es una técnica pertinente para el relevamiento y estudio de documentos. Yuni y Urbano (2014) afirman que permite
contextualizar una realidad y comprender una vision en retrospectiva, del presente y en prospectiva. Por dltimo, los
datos cuantitativos son un aporte vital para comprender como se desarrollé el financiamiento de la beca, su cobertura
y el poder adquisitivo de los montos durante el periodo estudiado.

En este trabajo para el andlisis documental se realiza un relevamiento de la normativa y de las resoluciones ministeriales
relacionadas con la beca PROGRESAR entre 2014 y 2019. Para los datos cuantitativos se disponen de de anuarios
estadisticos ministeriales, informes de organizaciones no gubernamentales como CIPPEC (Centro de Implementacion
de Politicas Publicas para la Equidad y el Crecimiento) y las paginas web de organismos internacionales. Por Ultimo, se
releva los discursos pronunciados en ocasion del lanzamiento de la transformacion de la beca en 2018. En el andlisis
documental y del discurso se interpretan los textos y discursos a fin de comprender las ideas politicas y educativas que
se ponen de relieve. En el andlisis de los datos cuantitativos se busca dar cuenta de las variaciones en la cobertura y
su distribucion, presupuesto y el poder adquisitivo de las becas.

La seleccion y relevamiento de antecedentes tedricos se construye a partir de tres grupos; estudios sobre a)
democratizacion y politicas de inclusion en la educacion superior b) los 3 gobiernos Kirchneristas y la Alianza
Cambiemos c) la beca PROGRESAR. Los analisis de Del Campo (2020) y Gomez (2019) son los que se estudian en mayor
profundidad. Asi también, en el sequndo apartado se utilizan cuatro categorias conceptuales de capital importancia
para el escrito: la democratizacion en un sentido general y en la educacion superior: las politicas publicas de inclusion
en la educacion superior: las politicas de transferencia condicionada y las becas educativas.

Los estudios sobre la democratizacion de la educacion superior crecieron considerablemente durante el siglo XXI. Las
preguntas que guiaron gran parte de sus producciones académicas son ¢cuales son los limites y posibilidades de la
democratizacion educativa?;qué politicas gubernamentales e institucionales podrian ayudar a una mejor inclusion
educativa? Estas investigaciones tienen tanto una dimension descriptiva como propositiva. Por un lado, se abordan los
condicionantes estructurales, entre los que se encuentran la desigualdad econdmica, el capital cultural previo y las
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ldgicas institucionales expulsivas. Desde lo propositivo se analizan las politicas de inclusion implementadas, sus
resultados y como podrian mejorarse.

Munizaga, Cifuentes y Beltran (2018) destacan cinco factores principales abordados por los articulos especializados:
individual, académico, econémico, institucional y cultural. Desde este abordaje y en el contexto argentino destacan los
trabajos de Arias, Lastra y Gorostiaga (2015); Chiroleu (2013,2017); Ezcurra (2019); Garcia de Fanelli (2014,2015);
Gorostiaga, Lastra y Mufos de Britos (2017) y Miranda (2018).

La beca PROGRESAR ha sido investigada por D Alessandre y Duer (2015), Del Campo (2020), Feldfeber y Gluz (2019),
Gluz y Moyano (2016), Marzonnetto (2014), Mazzola (2014), Melendez et al (2020), Olmedo (2016), Otero (2017, 2020)
y Zangara (2019). Estos trabajos se focalizan en tres lineas de investigacion: la ampliacion de la proteccion social, la
inclusion educativa y la insercion laboral. De acuerdo al encuadre adoptado, los autores conceptualizan alternativamente
a la beca PROGRESAR como una politica de proteccion social ampliada enfocada a los jovenes; una politica de inclusion
laboral; o una politica de inclusion en la educacién superior.

En el presente estudio, la beca PROGRESAR es estudiada como una politica de inclusion en la educacion superior. Sobre
este recorte de investigacion los articulos de Del Gampo (2020) y Gomez (2019) son los antecedentes de investigacion
empirica mas proximos al objetivo general de investigacion. Estos dos articulos realizan una vinculacion contundente
entre el ciclo politico, la politica educativa y su relacién con los cambios en la beca PROGRESAR. Del Campo (2020)
examina los limites de la democratizacion en la educacion superior y luego compara el desarrollo de la beca PROGRESAR
en el Ultimo gobierno kirchnerista y de la Alianza Cambiemos. Gomez (2019) analiza las politicas de acceso,
permanencia y egreso entre 2003 y 2019 y su relacion con las caracteristicas mas amplias de los gobiernos en ese
periodo (3 gobierno Kirchneristas y uno de la Alianza Cambiemos). Los dos autores llegan a la conclusion de que las
politicas de inclusion en la educacion superior son muy permeables a los vaivenes politicos a nivel nacional y que la
eleccion de Mauricio Macri en 2015 marc6 el inicio de una transicion desde el enfoque de ampliacion de derechos hacia
el mérito educativo y las politicas focalizadas.

2) La expansion de la educacion superior y las politicas de inclusién en la educacién superior

Desde comienzos del siglo XXl la educacion superior (ES) experimenté un proceso de expansion global de la oferta y la
demanda; producto de los procesos de masificacion, diversificacion, comercializacion e internacionalizacion (Unesco,
2020). No obstante, este crecimiento trajo consigo algunos dilemas. En lo que respecta a la demanda, se observa una
expansion en el acceso, pero con grandes dificultades en el egreso y agudas diferencias entre los distintos estratos
socioecondmicos. Entre los principales obstaculos que dificultan la trayectoria de los estudiantes de ES se encuentran
los bajos ingresos econdmicos de los estudiantes; el déficit de aprendizaje en el nivel medio y las desigualdad en la
apropiacion del capital cultural y simbélico necesario para acoplarse a las reglas del juego universitario (Ezcurra, 2019;
Gorostiaga, Lastra y Muifios, 2017). Sobre este dilema, varios autores diferencian distintos niveles de democratizacion.

Feldfeber y Gluz (2019) destacan que la democratizacion, entendida como proceso, puede desarrollarse desde un nivel
mas elemental y formal hasta convertirse en una herramienta politica de transformacion social. Las autoras distinguen
tres niveles de concrecion: a) la ampliacion de derechos y bienes a sectores anteriormente excluidos, b) garantizar que
los nuevos sectores incluidos puedan aprovechar dicho bien y c) lograr que dichas ampliaciones puedan mejorar las
condiciones socioecondmicas y la calidad de vida. En la dimension de la ES Chiroleu (2013), Garcia de Fanelli (2015b),
Miranda (2018) y Gluz y Moyano (2019) diferencian tres niveles;

-Democratizacion externa o cuantitativa: Conlleva la ampliacion del acceso a las instituciones de ES a todos los grupos
sociales, sin distincion socioeconomica, de etnia o0 género. Se materializa en un aumento general de la matricula.

-Democratizacion cualitativa: Implica garantizar las condiciones necesarias para la permanencia y el egreso de todos
los estudiantes. Se expresa en las mejoras en las tasas de egreso.

-Democratizacion en un sentido restringido: Chiroleu (2013) incorpora esta compleja dimension que conlleva la

reduccion de las desigualdades sociales gracias a la ampliacion de la ES. Esta relacion implica mejorar la calidad y
condiciones de vida gracias a las mejoras en los logros educativos.
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En los ultimos veinte afos se cristalizd un aumento de la matricula total a escala global y regional. Entre 2000 y 2018
la tasa bruta de matriculacion mundial de 19 a 23 afos crecié del 19% al 38% y en América Latina del 23% al 52%
(Unesco, 2020). No obstante, hacia el interior de cada sector econdmico se va reduciendo la participacion a medida que
decrecen los ingresos. Para 2018, a nivel global en el segmento de mayores ingresos la participacion era del 77%,
mientras que en el de menores ingresos era del 10%. Para el mismo afio, en América Latina en todos los paises la
matricula bruta del 40% de la poblacion con mayores ingresos, como minimo duplica a la de menores ingresos’.

En Argentina, la matricula universitaria crecié entre 1999 y 2019 de 1.056.000 a 2.187.292 estudiantes en
universidades publicas y de 183.000 a 596.446 en universidades privadas. Estos resultados se condensaron en una
tasa bruta de participacion de la educacion superior de personas de 18 a 24 afios del 61% y una tasa bruta universitaria
del 42,3% para 2019. No obstante, se observan las mismas asimetrias en los porcentajes de participacion de acuerdo
a niveles de ingreso. En Las tasas de egreso la brecha es de mas del quintuple; 5,7% el 30% con menores ingresos y
35% el 40% con mayores ingresos para 2018.

En sintesis, a nivel global, regional y en Argentina se observa un avance en lo que respecta a la democratizacion
cuantitativa en términos totales. En términos de democratizacion cualitativa todavia persisten profundas asimetrias. Las
tasas de graduacion y el nivel de participacion de los sectores con menores ingresos reflejan con mas agudeza los
desafios pendientes.

Las dificultades para lograr niveles de democratizacion educativa mas sustantivos impulsan a los gobiernos a llevar
adelante politicas de Estado que logren mejorar las trayectorias de los estudiantes. Las politicas publicas de inclusion
en la educacion superior son iniciativas macropoliticas e institucionales que tienen como finalidad mejorar €l ingreso,
permanencia y egreso de todos los estudiantes sin importar género, etnia o ingresos econdmicos. En el debate tedrico
hay un amplio consenso en definir cuatro tipos de politicas publicas de inclusion en la educacion superior: la expansion
institucional, las becas, las tutorias y las politicas institucionales de bienestar estudiantil (Cerezo, 2017; Garcia de
Fanelli, 2015a, 2015b, 2014; Chiroleu 2017; Gorostiaga, Lastra, K y Muifios de Britos, S, 2017). A continuacion, se
describe de manera especifica a las becas, que se encuentran englobadas dentro de las Politicas de Transferencia
Condicionada (PTC).

Las PTC consisten en una transferencia econdmica condicionada en la cual el Estado brinda a determinado grupo un
monto econdmico mensual con la contraprestacion de que mantengan cierta regularidad y conducta en la esfera social,
educativa o de salud. Esta politica puede adoptar multiples variantes de acuerdo a los montos, los requisitos de
admision, la cobertura y la autoridad competente que las implementa. Las becas educativas consisten en una
transferencia econdmica condicionada, en la cual el Estado le brinda a los estudiantes un monto mensual con la
contraprestacion de que mantengan cierta regularidad en los estudios (Feij6 y Poggi, 2014). En las ultimas tres décadas
entraron en tension las perspectivas mas focalizadas y la de derechos que busca criterios mas universales.

Las PTC y becas educativas se expandieron en América Latina y Argentina desde los afios 90". En un primer momento
estuvieron influenciadas por las recomendaciones de organismos internacionales y las ideas neoliberales, que
incentivaban la formulacion de politicas focalizadas a los sectores de extrema pobreza y que prioricen el mérito
mediante rigurosas contraprestaciones (Del Campo, 2020; Feldelber y Gluz, 2019; Mazzola, 2014; Olmedo 2016; Otero,
2020). Las mismas se circunscriben a un paradigma que concibe a la provision de bienes publicos ‘bajo criterios
igualitaristas y de las capacidades; y la proteccion social desde del manejo social del riesgo (Mazzola, 2014; Zangara,
2019).

En contraste, durante gran parte del siglo XXI hubo un cambio de paradigma hacia un enfoque de derechos y de
proteccion social en la forma de abordar la juventud, la pobreza y los problemas del mercado laboral. Para 2010,
dieciocho paises de América Latina contaban con PTG de amplia cobertura, tenian algun sector del Estado dedicado al

® La matricula por diferencias de ingreso en América Latina y Argentina fue obtenida de las bases de datos de la pagina de Siteal:
https://siteal.iiep.unesco.org/indicadores .

* Mazzola (2014) define a los bienes publicos como los bienes y servicios que provee el estado, debido a que el mercado no podria proveerles de
manera adecuada. Se diferencia entre los bienes publicos puros, que solo podria proveer el estado como la policia o el ejército, y los mixtos, que
pueden proveer tanto el estado como el mercado, por ejemplo, la educacion o salud. Asi también, destaca que la forma en que se proveen en
cada pais depende de a) el modelo de desarrollo econémico b) La dindmica institucional y c) El contexto externo regional y mundial.
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area de la juventud y un 20% de la poblacion joven estaba cubierta por las mismas (D" Alessandre y Duer, 2015). Las
politicas pasaron de ser focalizadas a tener una amplia cobertura y estar basadas en criterios mas universales.

En Argentina, en la ES se dio inicio a las becas con la creacion del Programa Nacional de Becas Universitarias (PNBU)
vigente desde 1996. Durante los gobiernos kirchneristas (2003-2015) tuvieron una considerable ampliacion de su
cobertura, pasando de un total de 2.400 becas en 2002 a 45.313 en 2013. En 2009 se sumaron dos lineas mas: la
becas Bicentenario (PNBB), pensada para carreras estratégicas, y las PRONAFE, que eran especificas de enfermeria. En
las PNBU el monto no variaba de acuerdo al afo de cursada. En las otras dos el monto aumentaba a medida que se
avanza en la carrera.

En este contexto de ampliacion se cred la beca PROGRESAR. Desde el prisma educativo, se la puede considerar una
politica de inclusion educativa de transferencia condicionada que tiene como principal finalidad lograr una mayor
democratizacion en el acceso, permanencia y egreso de los estudiantes entre los 18 y 24 afos. Si bien el programa
considera la finalizacion de los estudios primarios y secundarios, los principales conceptos y explicaciones se
circunscriben a la ES y las politicas de inclusion en este nivel.

3)La beca PROGRESAR entre 2014-2019

La beca PROGRESAR surgid en un contexto regional de aumento de las politicas de transferencia condicionada y en el
marco de un gobierno nacional que amplid los derechos sociales, la expansion del consumo de las clases populares y
la puesta en agenda de las politicas de juventud. Entre 2003 y 2015 el kirchnerismo aumento la inversion social y los
programas de proteccion ampliada y de alta cobertura, como la Asignacion Universal por Hijo (AUH), la Asignacion
Universal por Embarazo (AUE) y el “Programa Crédito Argentino del Bicentenario para la Vivienda Unica Familiar
(PRO.CRE.AR.) (Otero, 2020). A nivel regional, D" Alessandre y Duer (2015) destacan que PROGRESAR era en 2015 una
de las politicas con mayor cobertura y que menores requisitos tenia en materia de ingresos.

El 24 de enero de 2014 se sanciond con el Decreto 84/2014 la creacion del PROGRAMA DE RESPALDO A ESTUDIANTES
ARGENTINOS (PRO.GRES.AR) y se confirid a la Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES) la principal
responsabilidad por su implementacion. El decreto se fundamentd en las politicas de proteccion e inclusion social y
laboral vigentes y en un caréacter interministerial. Entre los articulos 13 a 21 se estipulaba la creacion de un comité
consultivo interministerial y las acciones y responsabilidades de cada uno. El financiamiento y las actualizaciones
anuales iban a estar a cargo del Tesoro Nacional y del Poder Ejecutivo. Asi también, para el mismo afo los criterios de
implementacion y requisitos se formalizaron en la Resolucion 54/2014 de la ANSES.

Entre los requisitos de admision, el universo de sujetos que iban a poder registrarse eran los jovenes entre 18 y 24 afios
argentinos y residentes que estuvieran inscriptos en alguna de las instituciones educativas habilitadas por el Ministerio
de Educacion o programas de capacitacion laboral. Sus ingresos familiares no podian exceder los tres salarios minimos,
vitales y mdviles. Se estipulaban 12 transferencias mensuales fijas y estandarizadas para todos los niveles del sistema
y carreras, de las cuales el 80% del monto iba a ser percibido cuando los estudiantes recibieran el alta de la beca y un
20% cuando acreditaran las contraprestaciones solicitadas. Los requisitos académicos exigian la aprobacion de 2
materias por afio hasta el segundo tramo y un porcentaje del plan de estudio aprobado a partir del tercero.

El 10 de diciembre de 2015 Mauricio Macri asumio la Presidencia de la Nacion. Durante su mandato se impuls6 un
proyecto neoliberal con un bloque de poder® que articuld a las clases dominantes externas e internas y la identidad de
un partido republicano-liberal. Su agenda implico un conjunto de reformas econémicas y politicas y la puesta en marcha
de un cambio cultural e ideolégico mediante la construccion de un sentido comun neoliberal (Katz, 2016; Vommaro,

* Marcelo Bona (2019) define el concepto “bloque de poder” como la unidad contradictoria entre diferentes grupos dominantes dentro de la
economia capitalista. El autor toma la referencia tedrica de Gramsci, Poulantzas y de las teorias marxistas del estado. También relaciona este
concepto con el de “Hegemonia”, que la define como la busqueda de consensos de toda la sociedad y de la direccion intelectual y moral de los
estratos subalternos por parte de las clases dominantes.
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2019; Vommaro y Gene, 2017). Estas ideas se fueron edificando a través de los mitos® del derrame; del emprendedor
solitario; el Estado como una empresa privada y la polarizacion politica con el populismo.

De manera andloga, en el ambito educativo la tendencia general se dirigio hacia la privatizacion endogena y exogena’;
el cierre de politicas; la reduccion del presupuesto y el despliegue de diferentes estrategias politicas asistematicas y
solapadas para contener su impacto y potenciales reclamos (Da Porta, 2019;Estevez, 2019). El discurso se orient6 hacia
un diagndstico del estado decadente de la educacion: la critica al populismo y los sindicatos; los valores de esfuerzo y
una educacion que solo se adapte al mercado laboral (Da Porta, 2019)

En 2016 y 2017 la beca PROGRESAR continu6 con la misma estructura con la que habia sido creada, pero con un declive
del poder adquisitivo de las transferencias monetarias y el cierre de las ampliaciones que estaban previstas en el
Decreto 84/2014. Zangara (2019) destaca que se consumaron varias reducciones a nivel cualitativo. En primer lugar,
se suspendieron las ampliaciones previstas. Por otro lado, se desmantelaron los operativos territoriales que tenian por
finalidad brindar informacion en los barrios y expandir la difusion. También hubo un cese de los trabajadores que
monitoreaban el programa en el Ministerio de Economia.

El 30 de enero de 2018, el Decreto 90/2018 transformd varios elementos de la beca . En principio, se cambi6 el nombre
de Programa PRO.GRE.SAR a beca PROGRESAR. El nuevo decreto finalizo con el caracter interministerial instaurado por
el Decreto 84/2014 y se apoyd de manera exclusiva en la normativa educativa, en la Ley de Educacion Nacional
26.206,la Ley de Educacion Superior 24.521 y la Ley de Educacion Técnico Profesional 26.058. En correlacion con estos
nuevos fundamentos, se transfirid la autoridad de la beca PROGRESAR a la 6rbita del Ministerio de Educacion. Como
anica excepcion, el articulo 10 le otorgd a ANSES la facultad de brindar ayuda administrativa con el sistema de GESTION
UNIFICADA.

El nuevo decreto instituyd como principios rectores la igualdad de oportunidades, el mérito y la insercion en el mercado
laboral. En un parrafo se advierte “...Ia necesidad de fortalecer el sistema de becas introduciendo nuevas estrategias y
condicionalidades que contribuyan al efectivo transito y egreso del sistema educativo por parte de los jovenes en
situacion de vulnerabilidad que buscan desarrollarse y prosperar” (Decreto Nro 90/2018, BO 30/01/2018). En el verbo
“buscan” se puede apreciar una sutil diferenciacion entre “jévenes meritorios que quieren progresar” y otros que no.

En el siguiente cuadro se pueden distinguir las diferencias entre 2014-2017 y con los nuevos cambios en 2018 en los
requisitos para poder acceder a la beca y las contraprestaciones:

Cuadro 1: Requisitos de acceso, contraprestaciones y penalidades en la beca PROGRESAR

Periodo: Entre 2014-2017 Gambios en 2018
Requisitos de acceso:

Beneficiarios: Argentinos de 18 a 24 afios 0 Argentinos de 18 a 24 afios y de 25 a 30 afios
residentes legales (residencia que estén cursando los ltimos afios
no menor a 5 anos).

Condicion educativa: ~ Estar estudiando en alguna Estar estudiando en alguna institucion
institucion educativa o de educativa o de formacion laboral aprobada por
formacion laboral aprobada por el Ministerio de Educacion.
el Ministerio de Educacion.

Condiciones La suma de los ingresos del La suma de los ingresos del joven y su grupo
econémicas; joven'y su grupo familiar no familiar no puede exceder los 3 salarios
puede exceder los 3 salarios minimos.

® Fair (2020), desde un analisis politico del discurso, define a los mitos como narraciones que permiten legitimar las fantasias ideoldgicas y pueden
implicar un imaginario de unidad plena, evocar un pasado glorioso o prometer un futuro de grandeza. Su importancia estriba en la en su
potencialidad para lograr una mayor adhesion ideoldgica o legitimar la figura de un gobierno

’ Da Porta (2019) conceptualiza a la privatizacion exdgena como el aumento en la participacion de las empresas privadas en los servicios
educativos, consultorias, evaluaciones y en la formulacion de politicas publicas. En cambio, la privatizacion endégena implica la adopcion de
l6gicas, ideas y practicas del sector privado en el sistema educativo publico
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minimos. Se atienden
situaciones particulares.

Inscripcion: Inscripciones abiertas todo el Se tienen que presentar todas las
afo. documentaciones correspondientes en un
periodo determinado de inscripcion a principio
de afo.
Cantidad y modalidades de transferencias econdémicas
Cantidad y jerarquia  Transferencia de 12 cuotas Transferencias de 10 cuotas anuales y

de las transferencias:

uniformes para todos los
niveles del sistema.

jerarquizadas de acuerdo al tramo de la
carrera y nivel educativo. Para estudiantes con
promedio mayor a 8, habia un incentivo extra
de 10 cuotas mensuales.

Modalidades de pago

ElI 80% se cobraba con el alta
de la beca y el 20% restante a
fin de afo, con la acreditacion
de la asistencia y el
cumplimiento de las
contraprestaciones

EI 80% se cobraba con el alta de la beca y el
20% restante a fin de afio, con la acreditacion
de la asistencia y el cumplimiento de las
contraprestaciones. Para los estudiantes
avanzados, el pago era del 100% de lo
estipulado con el alta

Contraprestaciones y penalidades

Obligaciones
académicas:

Aprobar dos materias por afo
hasta el segundo tramo. A
partir del tercero un porcentaje
del plan de estudios.

Aprobar mas del 50% de las materias del
programa de la carrera y no excederse mas de
2 afios en la duracion de la carrera.

Penalidades en caso
de inclumplimiento:

En caso de no cumplir con las
obligaciones académicas o
presentar la documentacion
correspondiente, se da de baja
la beca. El estudiante puede
inscribirse al proximo afio.

En caso de no presentar la documentacion
correspondiente y no cumplir con las
obligaciones académicas se da de baja la beca
y el beneficiario no se podra inscribir por el
plazo de un afio.

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Decreto 84/2014, Decreto 90/2018 y Resolucion 51/2014.

En el cuadro se pueden apreciar cuatro transformaciones. En los requisitos de acceso, en el universo de beneficiarios
y el formato de inscripcion. En las contraprestaciones y penalidades hay un leve aumento de los requisitos académicos
y sanciones en caso de incumplimiento. Por otro lado, se redujeron la cantidad de transferencias de 12 a 10 y se
jerarquizaron los montos de acuerdo al afio de cursada y nivel educativo.

En cuanto a las transformaciones cuantitativas, la beca PROGRESAR transitd sustantivos cambios en la cobertura, el
presupuesto total asignado y el poder adquisitivo de la beca entre 2014 y 2019. En el siguiente cuadro se puede apreciar
la cantidad de titulares a diciembre de cada aro:

Cuadro 2: Total de titulares de la Beca Progresar a diciembre de cada afio:

2014

2015 2016

2017 2018 2019

Cobertura 570.000

969.000 1.038.721

1.009.437 578.263 571.492

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de los informes de ANSES de 2019 y 2020

Segun los datos expuestos, los primeros dos afios del gobierno de Macri la beca mantuvo un nivel alto, similar al de
2015. En 2018, afio en que se anunciaron los cambios en la beca, la cobertura se contrajo casi a la mitad. Otras dos
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aristas para analizar la cobertura son la de género y la distribucion de las distintas lineas de becas. En 2019 el 63% de
las becas fue percibido por mujeres y el 37% por hombres, indice similar al de los afios anteriores. En relacion con las
lineas de becas, para 2019 las de educacion universitaria conformaron el 34%, las terciarias un 30%, de terminalidad
obligatoria un 34% y solo un 2% las de formacion profesional (ANSES, 2019). Asi también, Cepa (2019) destaca que en
comparacion con afios anteriores en 2018 las modalidades que experimentaron mayores recortes fueron las del nivel
obligatorio y superior no estratégico, con bajas de 138.000 becas y 193.000 respectivamente.

El presupuesto ejecutado también presenté grandes variaciones. CIPPEC (2019) describe que el presupuesto real
decrecié un 55% de 2015 a 2019, medido en pesos constantes al afio 2018. Por otro lado, ANSES (2019) resalta un
descenso real del 57,2% del presupuesto para el mismo periodo, medido en pesos constantes al primer trimestre de
2016. A pesar de los diferentes calculos, se observa una elevada reduccion en las dos mediciones. La misma se
cristalizd en el monto de las transferencias monetarias. El poder adquisitivo real de las becas experimentd una
disminucion notable. Cepa (2019) advierte que desde 2015 a 2019 las diferentes lineas de becas redujeron su valor
real entre un 46% y 62%. Las de nivel obligatorio y formacion profesional fueron las mas afectadas, con una reduccion
del 62%. Las del nivel superior no estratégicas perdieron un 52% vy las estratégicas, un 46%.

4) Resultados, continuidades y rupturas

A continuacion se examinan los cambios en la beca PROGRESAR entre 2014-2019, tomando las ideas subyacentes,
contraprestaciones y modalidades de transferencias y cambios cuantitativos. Luego se analizan los puntos de
continuidad y ruptura entre los dos gobiernos que tuvieron la responsabilidad de PROGRESAR durante el periodo:

En el Decreto 84/2014 se aprecia la idea de una politica con pretensiones de universalidad y articulada con una idea
mas amplia de proteccion e inclusion social. Olmedo (2016) pone de relieve que la beca en sus inicios se enmarca en
un enfoque de derechos humanos en la formulacion de politicas publicas, ya que cumplia principios de universalidad,
igualdad, capacidad burocratica y de financiamiento, progresividad y razonabilidad.

En el Decreto 90/2018 se observan varias transformaciones. Los fundamentos de la igualdad de oportunidades y
adaptacion a las demandas del mercado dieron el sustento para los cambios en la jerarquizacion de las becas, el premio
al mérito y el aumento de la contraprestaciones. En el analisis de la presentacion de la nueva beca PROGRESAR el 30
de enero de 2018 hay dos ideas que se despliegan de manera transversal; el “mérito individual” y la “igualdad de
oportunidades” como motor de progreso en todas las esferas de la vida social. Por otro lado, el Estado aparece en
calidad de agente que tiene que facilitar actitudes positivas frente a la vida. Estas concepciones se vinculan con los
mitos del emprendedor solitario y el Estado como una empresa privada (Fair, 2020).

Desde 2014 a 2017 la beca mantuvo bajas contraprestaciones y los montos transferidos eran homogéneos para toda
la poblacion beneficiaria. Con los cambios de 2018, hubo un leve aumento de contraprestaciones y se comenzé a
priorizar el monto para los estudiantes de los Gltimos afos y de carreras estratégicas. Esta jerarquizacion contrastd con
las problematicas que expresan los indices de retencion y graduacion y con el desarrollo tedrico en esta tematica - que
apuntan a que los primeros afios en la ES son los mas dificiles y los que presentan mayores indices de desercion (Arias,
Lastra y Gorostiaga, 2015; Cambours de Donini et al, 2019; Chiroleu, 2013,2017; Ezcurra, 2019; Garcia de Fanelli 2014,
2015; Gorostiaga, Lastra y Mufios de Britos, 2018).

A nivel cuantitativo hubo una contraccion del presupuesto real muy significativa, producto del bajo aumento nominal
del monto de las transferencias monetarias. Desde alli se desprendieron la reduccion de la cobertura en 2018 y del
poder adquisitivo de las becas, que disminuyeron un 50% de su valor real durante el periodo analizado. La beca
PROGRESAR, durante la gestion de la Alianza Cambiemos, se ubicd dentro de las areas mas afectadas del gasto
educativo nacional, donde se encontraban los fondos salariales docentes, las politicas socioeducativas y la formacion
docente, que tuvieron reducciones reales de entre el 39% y el 82% (CIPPEC, 2019).

Desde la creacion del Programa PROGRESAR en 2014 con el gobierno de Cristina Kichner hasta el final del gobierno de
la Alianza Cambiemos en 2019 se pueden considerar distintos puntos de continuidad y ruptura.

Entre las continuidades se hallan cuatro. La primera es el alto nivel de cobertura. Si bien se redujo en un 45% en 2018,
se hace dificil pensar en un viraje hacia una beca focalizada. El segundo punto es el rol del gobierno nacional y su
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materializacion en el partido politico que en ese momento detentaba el poder ejecutivo. EI mismo siguié siendo el
encargado de asignar el presupuesto con los recursos del Tesoro Nacional y convalidar las transformaciones que
consideraban convenientes. Esta continuidad se puede explicar por el sistema politico hiperpresidencialista de
Argentina, en la que el jefe de Estado elegido por el voto popular posee amplias facultades como firmar decretos, elegir
y remover ministros y vetar leyes (Fair, 2020). De hecho, la beca se cre6 en 2014 y se transformé en 2018 mediante
sendos decretos de necesidad y urgencia. Los requisitos socioecondmicos y de condicion educativa se mantuvieron
inalterados. Por ultimo, el universo de beneficiarios continud siendo los estudiantes jovenes, aunque como cambio
importante se extendid la edad para los ultimos afios de estudio hasta los 30 afos.

Los puntos disruptivos fueron los nuevos fundamentos normativos y los cambios en algunos criterios de implementacion
que adquirio la beca PROGRESAR en 2018. Se marcé un punto de ruptura con el caracter interministerial de la beca
PROGRESAR en su génesis y se transformd en una politica educativa de transferencia condicionada para propiciar la
igualdad de oportunidades y la insercién al mercado laboral. Es por eso que se transfirio toda la responsabilidad de la
beca a la drbita del Ministerio de Educacion. Por el lado de los nuevos criterios de implementacion, se aumento la
cantidad de materias aprobadas requeridas para continuar con la beca y se jerarquizaron los montos de acuerdo a la
carrera y ano de cursada. El cénit de los cambios en la beca PROGRESAR en 2018 fue el “incentivo econdmico para
jovenes con promedio superior a 8”. Esta es la medida que expresa de manera mas nitida la construccion de un sentido
comun neoliberal, y en especifico, el mito del emprendedor solitario y los valores del esfuerzo individual. Implica la idea
de un Estado que busca que los ciudadanos adopten conductas meritorias y forjen sus destinos de manera individual.

5) Reflexiones finales y prospectivas de PROGRESAR

La beca PROGRESAR nacid en 2014 en el contexto regional de ampliacion de los derechos sociales y de las politicas de
transferencia condicionada de alta cobertura. La politica tuvo en su origen 3 objetivos: ampliar la proteccion social, la
inclusion en el mercado laboral y la reduccion de las desigualdades educativas. A su vez se enmarcd desde un enfoque
de derechos (Olmedo, 2016). Durante el gobierno de la Alianza Cambiemos (2015-2019) la beca realizd un lento viraje
hacia una PTC mas cercana al enfoque neoliberal del manejo del riesgo social, la focalizacion y el mérito. Las principales
metamorfosis en esta direccion fueron la reduccion de un 45% de la cobertura, el incentivo a estudiantes con promedio
mayor a 8, el aumento de las contraprestaciones y las lineas de becas de “compromiso docente”. Los puntos de
continuidad y el caracter atenuado de la mayoria de los cambios imposibilitan pensar en una transformacion total. En
sintesis, se podria considerar a la beca PROGRESAR durante el gobierno de la Alianza Cambiemos (2015-2019) como
una politica educativa hibrida entre el enfoque de derechos y el neoliberal, pero con una mayor inclinacién hacia este
segundo paradigma.

La beca PROGRESAR es una politica educativa que todavia hoy sigue vigente. El gobierno actual del Frente de Todos
(2019-2023) mantiene puntos de continuidad y ruptura con la beca desde sus inicios y con las transformaciones durante
la Alianza Cambiemos (2015-2019). Es una politica con mucha potencialidad y que podria impactar de manera virtuosa
en los diferentes niveles de democratizacion educativa y en la esfera social de gran parte de la juventud de Argentina.
El mayor desafio de cara al futuro podria ser lograr una institucionalizacion por ley, para que se transforme en una
politica de Estado sostenible en el largo plazo y mas impermeable a las constantes fluctuaciones econdmicas y politicas
del pais. Sobre ese punto nodal se desprenden otros retos, como una mayor articulacion con el mercado laboral y un
aumento exponencial del presupuesto que permita aumentar la cobertura y ajustar los montos de la beca a los altos
indices de inflacion y el costo de vida.

Desde el punto de vista académico, la beca PROGRESAR es un objeto de estudio que esta muy lejos de estar tratado
tedricamente en su totalidad. Todavia hay muchas lineas de investigacion que pueden emprenderse, ya sea focalizando
el estudio desde una sola 6ptica y marco conceptual, o bien tomando los multiples aportes de la misma sobre
trayectorias, politicas sociales y de la juventud y politicas de inclusion en la educacion superior. Un abordaje muy poco
0 directamente no estudiado, dado la complejidad que implica y su alto costo, es un estudio de impacto. Desde esta
arista se podria mensurar la resonancia que tuvo la beca PROGRESAR en las trayectorias de los estudiantes, su calidad
de vida e ingresos econdmicos. Es un debate que podria saldar el alto déficit de estudios sobre la democratizacion en
un sentido restringido y hasta qué punto la educacion mejora la vida de los sectores con menores ingresos (Garcia de
Fanelli, 2014).

También son pocos los estudios prospectivos. Estos podrian anticipar los desafios a mediano y largo plazo, como la

35/ pp 26-38 / Afio 9 N°17 / DICIEMBRE 2022 — JUNIO 2023 / ISSN 2408-4573 / SECCION GENERAL RELAPAE



ampliacion de la cobertura, la orientacion de las becas y los presupuestos que se podrian requerir de acuerdo a los
indicadores econémicos. Por ultimo, desde un enfoque mas cualitativo se podrian profundizar los estudios sobre las
trayectorias de los estudiantes y su vinculo y percepcion con las politicas y las instituciones educativas.
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