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Planificacion y Presupuesto Educativo: hacia la
trazabilidad de los recursos educativos

Agustin Claus?
Introduccion

La asignacion de los recursos en educacion es una de las principales variables que determinan el
desempefio del sistema educativo aunque, es por lejos, la variable con menor problematizacién en el
campo de la educacion.

La vinculacion entre planeamiento y presupuesto es un instrumento central para mejorar la
administracion de los recursos educativos y fortalecer la capacidad institucional del gobierno
educativo en materia de seguimiento, monitoreo y evaluacién de las politicas publicas. Ambas
perspectivas son herramientas de prospectiva educativa que procuran, con perspectiva deterministica,
alcanzar una situacion deseada mediante un conjunto de lineas de accion e intervenciones de politica.

Esta vinculacion define a la trazabilidad de los recursos, no solo mediante la mejora de la asignacion
de los recursos, a través del seguimiento y evaluacién, sino que también permite coordinar las
acciones de los distintos agentes institucionales en el concierto de multiescalaridad del sistema
educativo de la Argentina.

El enfoque de trazabilidad de los recursos educativos desde el planeamiento educativo situacional,
se posiciona como una herramienta de analisis de politica educativa, que vincula los lineamientos del
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planeamiento educativo y la planificacion del presupuesto como mecanismo de asignacion de
recursos en el cual se posibilite la vinculacion de los recursos con los objetivos de politica educativa.

Este trabajo se organiza en tres secciones, la primera aborda la relacion entre el presupuesto vy el
planeamiento en el sector educativo. En la segunda, se presenta el modelo de anélisis “framework”
gue permite incorporar la perspectiva de la trazabilidad de los recursos en el sistema educativo. En
la tercera seccion, se desarrolla la experiencia del planeamiento educativo situacional mediante el
plan operativo anual integral (POAI), impulsado como cambio metodolégico y conceptual en el
marco de una experiencia de disefio, formulacién e implementacién de la responsabilidad
desempefiada a cargo de la mé&xima dependencia destinada al planeamiento en el Ministerio de
Educacion de la Nacion.

Planeamiento y Presupuesto en Educacion

El sistema de administracion actual de la Educacién en Argentina se configur6 en un régimen federal
con administracion descentralizada, en el cual, por un lado, el Estado Nacional, producto de la
descentralizacion de los servicios educativos a las provincias (excepto el Superior Universitario) a lo
largo de los Ultimos cuarenta afios, dejé de gestionar los servicios de manera directa. En
contraposiciéon, en materia de inversién y financiamiento, aln concentra una significativa
centralizacién de los recursos fiscales tanto para las erogaciones recurrentes, como ser salarios
docentes, y erogaciones no recurrentes como ser infraestructura escolar, tecnologias, entre otras.

Un aspecto relevante consiste en el financiamiento para la gestion de las capacidades estatales
provinciales, lo cual implica una complejidad en si misma debido a que anualmente las provincias
elaboran y presentan al Ministerio de Educacion de la Nacion su propuesta de plan de accién en
donde se detallan las actividades, acciones y los recursos requeridos, sobre los cuales la Nacién
posteriormente destina recursos para su financiamiento.

En el marco de este acuerdo de planificacion acordado en maximo érgano federal de consensos de
politica educativa, el Consejo Federal de Educacion, se constituyé como la herramienta que procure
generar la orientacion de las politicas educativas en el marco la planificacién multiescalar y la
gestion descentralizada mixta de los servicios educativos.

Mediante este desarrollo de planeamiento se expresa la ldgica de la construccion de las politicas
educativas “desde abajo” a cargo de las provincias que identifican desde sus realidades,
desigualdades particulares y acciones especificas, la necesidad de orientar la politica educativa en
sentido “hacia arriba” al estado nacional, quien tiene la obligacion y la responsabilidad legal de velar
por la equidad, calidad y justicia social del sistema educativo nacional. (Cuervo, Mattar, 2017)

En sintonia con la impronta del planeamiento situacional para generar politicas publicas educativas
efectivas de cara al siglo XXI se considera crucial recuperar el enfoque para profundizarlo a partir de
la discusion epistemoldgica de las ciencias de gobierno y planificacién, en la cual, se deberia
jerarquizar la praxis concreta (en el planeamiento educativo) como estrategia de superar las
limitaciones y restricciones que los enfoques normativos.

La articulacién entre los planes de gobierno y la asignacién de recursos constituye el nucleo de la
gestion en el nivel meso de la administracion pablica. Para administrar los recursos sobre la base de
resultados, es necesario tener presente un marco politico-l6gico que contemple al menos los
siguientes elementos: recursos (fisicos y monetarios), actividades, productos y resultados e impactos
esperados, asi como indicadores.



La planificacion y el presupuesto son herramientas de gestion prospectiva que procuran,
generalmente de una forma deterministica, alcanzar una situacion deseada a través de acciones y
actividades. En muchas ocasiones, la planificacion converge en una secuencia logica de objetivos,
metas y acciones plasmadas en un documento que expresa solo una carta de buenas intenciones,
mientras que el presupuesto representa las transacciones gubernamentales de los diferentes
organismos realizadas en un horizonte de tiempo. (Shack, 2008) y (CEPAL, 2017)

Esta relacion, no implica que la planificacion y el presupuesto sean herramientas irrelevantes para
mejorar la administracion de los recursos. Por el contrario, como en muchas ocasiones, los
instrumentos son Gtiles siempre y cuando se empleen de forma correcta, estén disefiados en forma
adecuada y sean utilizados por parte de los usuarios que toman decisiones. (CEPAL, 2013 y 2014)

Afirmar esta cuestion, resulta trivial, pero en muchos organismos publicos conviven la tradicion
histérica de la planificacion y el presupuesto descontextualizado del rol institucional para la
asignacion de los recursos. Es decir, la interaccion dinamica entre el presupuesto y la planificacion,
por un lado, contribuye a mejorar la asignacion de los recursos, mediante el monitoreo y evaluacién
de las politicas publicas, y por otro lado, permite constituirse como un mecanismo de coordinacion
de las distintas actividades de los organismos y fortalece la estrategia de gobierno en el largo plazo.
En este sentido, uno de los mayores desafios para lograr consistencia en las estrategias de gobierno
es conseguir acuerdos intertemporales entre los actores politicos y técnicos. (OCDE, 2016)

En cualquier modelo de gestion, la interaccion y articulacion entre el presupuesto y la planificacion
resulta posible de identificar lo que Ossorio denomina subsistema de gestion, en el cual, coexisten las
variables organizacionales y de gestion por resultados, como ser la planificacion, arquitectura
organizacional y programacion presupuestaria. (Ossorio, 2003).

La necesidad de orientar el funcionamiento del sector plblico hacia la obtencién eficiente de
resultados ha implicado revisar las practicas burocréaticas habituales y generar un fortalecimiento de
la institucionalidad presupuestaria. (Granados, Larrain y Rodriguez, 2013)

Trazabilidad de Recursos Educativos

El proceso mediante el cual se formula el esquema de asignacién de recursos y el financiamiento
educativo es una etapa crucial del ciclo del presupuesto educativo. En esta instancia se permite la
reflexion sobre el gasto realizado (previamente) y las necesidades de recursos incrementales a futuro,
con el proposito de desarrollar presupuestos sustentables en término de calidad y equidad del
presupuesto y las prioridades de politica educativa.

En este marco de planificacion del presupuesto se presentan un conjunto de interrogantes que guian
la asignacioén y el financiamiento de los programas educativos, entre las cuales se pueden agrupar
respecto del gobierno de la educacion, ¢quién recauda, gestiona y asigna el presupuesto educativo?,
¢cudles son las relaciones fiscales-educativas en el sistema educativo? Y cuéles podrian ser los
desafios y oportunidades en el esquema vigente?.

Por el lado de la planificacion especifica del presupuesto se indaga ¢C6mo vincular la planificacion
con los objetivos educativos?, ;como pronosticar las necesidades educativas?, ,como utilizar el uso
de evidencias para la generar de informacion critica para la prioridad educativa?. Respecto de los
mecanismos de asignacion, se destaca la racionalidad subyacente en el sistema impulsada por ¢qué
mecanismos son los més equitativos y distributivos?, ;cuéles son las condiciones que se tienen que
establecer para asignar recursos a las jurisdicciones provinciales y centros escolares?.



Por ultimo, con frecuencia, la instancia casi inexistente en la gestacion, implementacion y evaluacion
de las politicas publicas en general y en educacion, en particular, consiste en la evaluacion del uso de
los recursos, para la cual se asumen disparadores que procuren impulsar ¢Cual es el medio mas
efectivo para asegurar la trasparencia en el uso de los recursos?, ;como y con qué criterios resultaria
posible asumir el impacto de los recursos?, ¢cuél es la posibilidad de combinar indicadores
econdmicos, financieros y educativos que permitan generar evidencia empirica para la toma de
decisiones?.

La trazabilidad de los recursos en educacibn es un concepto reciente y en proceso de
conceptualizacién, producto de la histérica impronta del anélisis presupuestario en la administracion
publica, y en la finalidad y funcion educativa en particular. Tal es asi, que para definir, establecer y
caracterizar la concepcion de la trazabilidad de los recursos en educacion, primero se requiere
identificar el esquema de financiamiento educativo vigente a nivel nacional y luego, abordar el
esquema de la experiencia desarrollada en la conduccién de la maxima autoridad destinada al
Planeamiento Educativo en el Ministerio de Educacion mediante el disefio, desarrollo e
implementacion de los Planes Operativos Anuales Integrales desde el enfoque del Planeamiento
Educativo Situacional.

Quizas de forma intuitiva resulte esta conceptualizacion vinculante con las funciones de produccion
y el calculo de las tasas internas de retorno que tuvieron su apogeo en las décadas del "60 y "90 con
la concepcion de la Teoria del Capital Humano y sus maximos exponentes como Theodore Schultz,
Gary Becker y Jacob Mincer aunque se podria identificar algunos rasgos compartidos, no son
conceptualizaciones similares.

La trazabilidad de los recursos se posiciona desde un enfoque de la administracién pablica y desde
la perspectiva del planeamiento educativo situacional inspirado por Matus, en el cudl, la prioridad de
la conceptualizacion consiste en identificar, registrar, monitorear y evaluar, el origen, flujo y
aplicacion de los recursos educativos.

En nuestro objeto de estudio, mediante la asignacién de recursos en educacién, el Estado persigue
dos grandes objetivos econdmicos, la eficiencia y la equidad. La primera se refiere a una asignacion
socialmente correcta de los recursos productivos entre los bienes y la segunda, a una asignacion
adecuada, desde el punto de vista educativo, garantizar niveles de igualdad de oportunidades para
toda la sociedad. (Almandoz, 2000)

Tal como explicara Claus, la relacion fiscal-educativa en Argentina se encuentra en permanente re-
construccion en un modelo de federalizacion de los gastos, concentrado en las jurisdicciones
provinciales a cargo de la prestacion de los centros educativos y, en contraposicion, la
nacionalizacion de los recursos a cargo del Estado Nacional, en el cual se fomentan las politicas
educativas en el marco del mandato constitucional y de la legislacion educativa vigente. (Claus,
2018).

Resulta interesante e innovador el esquema desarrollado para el anélisis de la trazabilidad de los
recursos en el sistema educativo en Argentina, en el cual la relacion entre la disponibilidad de
recursos del Estado Nacional y la atomizacion de los gastos educativos en las provincias,
concentrados a financiar los salarios docentes, se encuentra en permanente puja entre ambos niveles
de gobierno, y materializa la impronta de politica educativa de la gestion de la Nacién en funcién de
su disefio y asignacion de recursos.



En la tabla N° 1 se presenta una clasificacion poco usual del presupuesto educativo en la cual se
destaca, por un lado, que el Ministerio de Educacion de la Nacion, destina cerca del 70% de sus
gastos a financiar los salarios docentes, de los cuales la concentracidn se posiciona en los salarios de
las Universidades, dependientes de dicho nivel institucional, y el 14% a cofinanciar los salarios
docentes recurrentes de las jurisdicciones provinciales, destinando en total el 84% de su presupuesto
a financiar salarios docentes del sistema educativo nacional.

La distribucion por tipo de grandes rubros clasificados como fondos destinados a financiar insumos
salariales o0 no salariales. Claramente, la concentracion de la participacion salarial no resulta
novedosa en la educacion, debido a su necesidad de mano de obra masiva, aunque si lo representa en
la relacion fiscal-educativa vigente en el cofinanciamiento de los salarios entre la Nacion y las
jurisdicciones provinciales.

En efecto, el 70% del presupuesto del Ministerio de Educacién de la Nacion, se destina a financiar
salarios docentes, mientras que con el 30% restante se destina a financiar politicas educativas de la
educacién no universitaria.

TABLA N°1
GASTO EDUCATIVO POR NIVEL DE GOBIERNO Y RUBROS
(SALARIAL Y NO SALARIAL
(en millones de $USD)

Afo 2015 Estructura en
(Millones se USD) %

Gasto Educativo Consolidado

Sal_arlos_- E_ducacmn No $571.3 14%

Universitaria

Salarios - Educacion 100%

Uni o $3.582,9 86%
niversitaria

SubTotal - Salarios $4.154,3 69%

SubTotal - No Salarial $1.861,5 31%

Total Gasto Ministerio de

Educacidn de la Nacion $6.015,7 22%

(Salarial+No Salarial)

Total Gasto 24 Provincias $20.670,6 78%

TOTAL CONSOLIDADO o

(Nacioén + Provincias) $26.686,3 100%6

Fuente: elaboracion propia en base a informacion publicada en
www.presupuestoabierto.gob.ar

Otro elemento significativo de la distribucién de los gastos lo constituye la participacion del gasto
consolidado, en la cual, las jurisdicciones provinciales concentran el 78% de los gastos mientras que
la nacidn destina el restante 22% a financiar acciones y politicas en los territorios jurisdiccionales.

Es decir, el Estado Nacional, destina el 31% de su presupuesto a financiar un conjunto de politicas
educativas de caracter nacional en los servicios educativos y gobiernos provinciales, que
histéricamente descentraliz6 de su drbita de dependencia.

Entre las principales politicas educativas, presentadas en la tabla N° 2, equivalente a un total de
inversion de USD $1.861 millones de dolares corrientes destinados en el afio 2015. Entre los
principales programas se destacan, la politica de infraestructura escolar, con el 21% equivalente a
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cerca de USD $400 millones de dolares, siguiéndoles tres grandes programas en término de politicas
de inclusion educativa, politicas socio-educativas y politicas de gestion de las capacidades
institucionales de las jurisdicciones provinciales, con una inversién de USD $508, USD $222 y USD
$221 millones respectivamente

Dos programas tuvieron un impacto inédito respecto del financiamiento educativo en particular, la
inversion en la Educacion Técnica y la politica de introduccién de las TICs y politicas pedagdgicas
mediante el programa de Conectar Igualdad, con niveles de USD $188 y USD $ 174 millones de
ddlares respectivamente.

TABLA N°2
GASTO NO SALARIAL DEL MINISTERIO DE EDUCACION DE LA NACION
POR PRINCIPALES POLITICAS EDUCATIVAS
(en millones de $USD)

Afio 2015

Gasto No Salarial : Estructura
Ministerio de Educacion Nacional (Millones se en %
uUsD)

Infraestructura Escolar $396,3 21,3%
Becas PROGRESAR $508,8 27,3%

Politicas Socio-Educativas $222,4 11,9%

o Gestion Educativa $221,6 11,9%

Politicas

Bducativas ¢ acién Técnica $187,0 10,0%

Conectar Igualdad $174,3 9,4%

Otras $151,2 8,1%
Total Gasto No Salarial del MEN $1.861,5 100,0%

Fuente: elaboracion propia en base a informaciébn publicada en
www.presupuestoabierto.gob.ar

Mediante el analisis y clasificacion de los recursos destinados por el Estado Nacional en término de
financiar los gastos salariales y no salariales y, dentro de éste segundo rubro, cuales son las
principales politicas educativas financiadas respecto de los principales programas educativos que
destinan fondos especificos para la implementacion de sus actividades, surge la necesidad de indagar
y caracterizar la dimensién que asumen estos niveles de inversion respecto de los gastos registrados
en las jurisdicciones provinciales, que como detallamos en apartados anteriores, concentran la mayor
participacion de la inversion educativa consolidada.

Del total del presupuesto no salarial del Estado Nacional y considerando aquellos programas
educativos que s6lo corresponden a politicas educativas de caracter jurisdiccional como pueden ser
los programas de Educacién Técnica, Gestion Educativa y resto/otros programas, se alcanza a un
universo de inversion de USD $782 millones de dolares corrientes de fondos destinados a politicas
educativas, de las cuales el 62% corresponde a transferencias directas a los gobiernos de las
jurisdicciones provinciales.



La incidencia de estas transferencias recurrentes para el fortalecimiento de las capacidades
institucionales de las jurisdicciones provinciales representa distintos aspectos respecto del gasto
educativo provincial, respecto de las propias transferencias no automaticas como las que son
automaticas. Es decir, en primer lugar, las transferencias no automaticas se distribuyeron por
distintos programas educativos que procuran multiples objetivos y actividades y representan entre el
1% vy el 4% del gasto educativo provincial.

En contraposicién, la dimensién del impacto de la inversion se presenta en la tabla N° 3, detallando
gue las transferencias automaticas generadas por la afectacién especifica de la Ley de
Financiamiento Educativo, que establecié una direccionalidad de los fondos provenientes del
régimen federal de Coparticipacion Federal de Impuestos, exclusivamente destinados a financiar la
educacion, oscila entre el 7% y 50% del gasto educativo provincial.

Estas relaciones, y pese a la heterogeneidad registrada en las distintas jurisdicciones provinciales,
resultaria escaso en términos de impacto de la inversion educativa del Estado Nacional.

No obstante, la evidencia demuestra lo contrario y, la significativa desigualdad estructural del
financiamiento educativo, debido a que en todas las jurisdicciones provinciales los salarios docentes,
estatales y subvenciones a la educacion privada, representan entre el 90% y 95% del presupuesto
educativo provincial, razén por la cual, las transferencias no automaticas via programas educativos
de la Nacion, invertirian dichos porcentajes, en practicamente el 100% de los fondos destinados para
la mejora y el fortalecimiento de las capacidades institucionales de los gobiernos provinciales.

TABLA N°3
GASTO EDUCATIVO PROVINCIAL, AFECTACION ESPECIFICAYY TRANSFERENCIAS
NO SALARIALES
(en millones de $USD y en % del GEP)
Gasto Educativo Afectacion Transfere.nuas Gasto €IS Afectacion VRS rEims
Provincial Especifica / LFE pl&_lpa‘fldad Educati Educativo Especifica - LFE p/Capacidad
L L ucativo - pecifica o
Jurisdiccién Provincial Institucional . Provincial Institucional
(GEP) Cop. Fef. Imp. (POAIS) Provincial (GEP) con Cop. Fef. Imp. e
(En %) . En % GEP
(En millones de $USD) fondos propios En % GEP

Buenos Aires $6.732,3 $1.600,8 $164,3 32,6% 76,2% 23,8% 2,4%
Catamarca 42849 4841 $10,2 1,4% 70,4% 39,5% 3,6%
Chaco $695,2 $180,1 $26,3 3,4% 74,1% 25,9% 3,8%
Chubut $476,1 $73,8 $7.9 2,3% 84,5% 15,5% 1,7%
CABA $1.154,7 $264,7 $13,7 5,6% 77, 1% 22,9% 1,2%
Cordoba $1.507,5 $364,0 $28,7 7,3% 75,8% 24,1% 1,9%
Corrientes $488,3 $161,4 $13,7 2,4% 66,9% 33,0% 2,8%
Entre Rios $729,3 $160,4 $17,8 3,5% 78,0% 22,0% 2,4%
Formosa $358,7 $108,2 $12,4 1,7% 69,8% 30,2% 3,5%
Jujuy $445,8 $104,8 $12,0 2,2% 76,5% 23,5% 2,7%
La Pampa $298,6 $55,1 $8,7 1,4% 81,5% 18,5% 2,9%
La Rioja 42245 $66,4 $6,3 1,1% 70,4% 29,6% 2,8%
Mendoza 49240 42204 $16,1 4,5% 76,1% 23,9% 1,7%
Misiones $612,9 4187,9 420,6 3,0% 69,3% 30,7% 3,4%
Neuguén $674,3 $77,7 46,9 3,3% 88,5% 11,5% 1,0%
Rio Negro $518,5 $29,0 49,4 2,5% 82,8% 17,2% 1,8%
Salta $572,2 $185,0 5174 2,8% 67,6% 32,3% 3,0%
San Juan $371,6 $116,1 $12,3 1,8% 68, 7% 31,2% 3,3%
San Luis $289,7 $70,3 $5,2 1,4% 75, 7% 24,3% 1,8%
Santa Cruz $445,5 $36,4 $8,6 2,2% 91,8% 8,2% 1,9%
Santa Fe $1.640,3 $322,7 $25,0 7,9% 80,3% 19,7% 1,5%
Santiago del Estero $342,1 $169,7 $12,4 1,7% 50,4% 45,6% 3,6%
Tierra del Fuego $245,3 $17,2 52,4 1,2% 93,0% 7,0% 1,0%
Tucuman $638,1 $203,2 $26,0 3,1% 68,1% 31,8% 4,1%
Total Pais | $ 20.670,6 $4.919,4 $484,3 100,0% 76,2% 23,8% 2,3%

MNota: * Ciudad Autondma de Buenos Aires ** Tierra del Fuego, Antdrtida e Islas del Atlantico Sur
Fuente: elaboracidn propia en base a informacicn plblicada en www.presupuestoabierto.gob.ar, Comisidn Federal de Impuestosy
CGECSE/Ministerio de Educacion de la Nacion.



Uno de los principales aspectos destacables de la tabla N° 3, consiste en la heterogeneidad de la
incidencia de la inversion educativa de los programas que financia el Estado Nacional, respecto del
gasto educativo provincial y el apalancamiento de los recursos coparticipable para financiar a la
educacion provincial.

Por otro lado, la relacién existente entre sus dos aspectos del financiamiento educativo provincial,
evidencia una tipologia de cuadrantes, presentados en el gréfico N° 1, que destaca aquellas
jurisdicciones con alto nivel de apalancamiento y alta incidencia de los programas educativos, que
corresponden al conjunto de jurisdicciones con menores recursos por alumno y un desempefio
educativo mas rezagado respecto del resto de las jurisdicciones.

) i GRAFICO N°1
AFECTACION ESPECIFICA'Y TRANSFERENCIAS NO SALARIALES
(En % del Gasto Educativo Provincial)
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En contraposicion, la combinacién de éstas dos dimensiones, el apalancamiento del gasto educativo
provincial sustentado en las transferencias automaticas del régimen de coparticipacion federal de
impuestos, y la incidencia de los programas educativas respecto del gasto educativo, permiten
elaborar una tipologia de situacién de las distintas jurisdicciones provinciales.

En el extremo superior, en el cual se identifica alto nivel de apalancamiento y incidencia de los
programas provinciales, se identifican a las jurisdicciones en las cuales se registran los menores
niveles de gasto educativo por alumno y el desempefio de los sistemas educativos con mayor déficit
en términos de desempefio educativo. En el extremo inferior, se ubican aquellas jurisdicciones en
situacion opuesta, principalmente con ubicacion geografica patagdnica y s6lo dos jurisdicciones del
centro del pais.

Hemos analizado dos de los principales componentes del analisis propuesto, el origen y la aplicacion
de los fondos por medio del andlisis del esquema mediante el cual se asignan los recursos a la
educacion en la compleja relacién del estado nacional y las jurisdicciones provinciales, como marco



para desarrollar el enfoque de la trazabilidad de los recursos en el financiamiento educativo desde la
perspectiva del planeamiento educativo situacional.

Los otros elementos criticos del enfoque de trazabilidad de los recursos corresponden a la
evaluacion y monitoreo de la implementacion de los programas y la evaluacion del impacto, en
término de efectividad de los resultados educativos.

Planeamiento Estratégico Situacional: experiencia de plan operativo anual integral
(POAI)

La clasificacion y el analisis de los enfogues conceptuales de la planificacion, sistematizados por
Claus, se pueden interpelar segun el contexto histérico en el cual cada uno se gesto y la academia
permite establecer una cronologia y una diferenciacion entre tres modelos: enfoque normativo,
estratégico y situacional. (Claus, 2017)

El enfoque situacional, con escaza utilizacién y explotacién en la region, se propuso como la
respuesta mas adecuada a realidades de los paises de la regién latinoamericana y se basa en una
concepcion epistemolégica e ideoldgica radicalmente distinta de la que subyace en los dos modelos
normativo y estratégico.

La explicacion situacional es el principal hallazgo de este enfoque, en el cual cada actor o grupo de
actores involucrados en la problematica explican la realidad desde la posicion y rol que ocupa en la
situacion. El juego de actores y roles tiene un significante complejo, en el cual no existe una Unica
realidad o una sola interpretacion de la realidad, sino mdltiples, cuya praxis dialéctica implica la
inexistencia de disociacion entre planificacion y gestion en la cual la gestion e implementacion
generan conocimiento y éste es el insumo para la planificacion estratégica situacional.

Esta concepcion dialéctica implica que los actores involucrados identifiquen y tomen conciencia de
los factores causales de distinta naturaleza y magnitudes que estdn como origen de los problemas. La
determinacion del consenso colectivo no resulta de un proceso de armonia, sino todo lo contrario, es
un proceso de conflicto de intereses, siendo la racionalidad més técnica netamente politica.

Matus en alusion a los enfoques normativo y estratégico establecié que ambos explican la realidad
desde el concepto de diagndstico y establecié su diferenciacion respecto de su explicacion de
apreciacion situacional. La planificacién tradicional ignora al otro, ignora el juego social y politico
en el cual cada situacion pasada es resultado y consecuencia de la modificacion una previa situacion
y cada situacion planificada solo puede alcanzarse como la modificacion de una situacién previa por
ocurrir. (Matus; 2006; 2007a; 2007b; 2007¢)

La planificacion publica requiere conformar un sistema que combine varios métodos, seglin sea la
jerarquia y complejidad de los problemas abordados en los distintos niveles del sistema organizativo.
Por lo tanto, no resulta adecuado ni practico que todo el sistema organizativo trabaje con un mismo
método de planificacion. El desarrollo conceptual de la planificacion estratégico situacional (PES) se
sustenta en tres niveles jerarquicos, el nivel jerarquico en el cual se utiliza el propio PES, el nivel
intermedio en donde se desarroll6 la planificacion orientada hacia proyectos (ZOPP) y el nivel de
base en el cuél se trabaja con la propuesta del método altadir de planificacion popular (MAPP).
(Matus; 2007d)

Desde este enfoque, el problema basico de la planificacion es como apoyar eficientemente la accion
de gobierno y gobernar exige considerar tres variables “cinturones’, establecer el proyecto de



gobierno, entendido como la propuesta de medios y objetivos que compromete un cambio hacia la
situacion esperada. La capacidad de gobierno que expresa la pericia para conducir, maniobrar y
superar las dificultades del cambio propuesto y la gobernabilidad del sistema que sintetiza el grado
de dificultad de la propuesta y del camino que debe recorrerse. (Matus; 2007c)

El esquema tradicional del planeamiento educativo en Argentina vigente durante las décadas del 80°
y del 90° en adelante, transcurrié en dos ejes conceptuales, por un lado, la argumentacion técnico-
politica del discurso politico-pedagdgico de las autoridades de gobierno de las distintas
administraciones, y por otro lado, en la aplicacién del presupuesto por programas, en nuestro caso,
educativos, a las politicas y al conjunto de lineas de intervencion que permitian la asignacion de
recursos, cominmente denominadas, lineas de financiamiento.

En el gréfico n° 2, se presenta el modelo imperante como un esquema de planeamiento en el cuél, en
funcidn del programa presupuestario vigente, acoplado a la l6gica del presupuesto por programas de
la administracion publica del Estado Nacional, se establecieron por Nivel y Modalidad educativas,
algunos topicos como objetivos, actividad, logro y fuente de financiamiento, como estrategia del
planeamiento educativo. Es decir, el objetivo de politica educativa se reducia a cada compartimento
estanco de la estructura administrativa del sistema educativo y sobre ésta estructura, se delineaban
los definiciones de politica educativa y por ende, de la asignacién de los recursos educativo.

GRAFICO N°2
ESQUEMA DE PLANEAMIENTO POR PROGRAMA PRESUPUESTARIO, NIVEL,
MODALIDAD EDUCATIVA'Y FINANCIAMIENTO

Financiamiento

Niveles y Modalidades| Objetivo | Lineade Accién | Logros Esperados L . .
Nacién | Provincial | Conjunta

Nivel

Inicial

Primario

Secundario

SNU
Modalidades
Jévenes y Adultos

ENFOQUE DE PROGRAMAS
PRESUPUESTARIO

Especial
Artistica
Ruralidad

Fuente: esquema conceptual de elaboracidn propia.

Esta Idgica de argumentacion del discurso educativo asignando recursos mediante el presupuesto por
programas, se mantuvo a lo largo de varias décadas, cambiando las definiciones de politica educativa
en funcién de los cambios de las administraciones de gobierno, pero aun asi permanecié como
herramienta analitica que sustentaba el desarrollo del planeamiento educativo. (FOPIIE, 2009)

En el marco de la responsabilidad desarrollada a cargo de la maxima dependencia destinada al
planeamiento en el Ministerio de Educaciéon de la Nacion, se impulsé un cambio metodolégico y
conceptual en el marco de la experiencia de disefio, formulacion e implementacion de un
mecanismos de coordinacion mediante el plan operativo anual integral (POAI) desde la perspectiva
del planeamiento educativo situacional, en la basqueda de la construccion de un esquema macro que
permita, en funcién de un conjunto determinado de ejes estructurantes y transversales, la
identificacion de las problematicas y la propuesta de resolucion desde una mirada federal, desde
abajo hacia arriba.
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En este inédito proceso de federalizacion del planeamiento educativo y las herramientas analiticas
para su disefio, formulacion e implementacién, se consensuaron cuatro ejes estructurales y tres ejes
transversales para el abordaje de la complejidad del sistema educativo nacional, sobre el cual, la
definicion de las politicas educativas, del Estado Nacional como de las jurisdicciones provinciales, se
orientaran a la consecucién de un conjunto de objetivos y metas educativas acordadas en el marco
del federalismo y concierto nacional.

En el grafico N° 3, se presenta el esquema analitico consensuado, en el cual, cada una de las lineas de
accion / intervencion, se enmarcaba en los ejes, niveles, modalidades y se establecié una meta
especifica para cada una de las mismas. Asimismo, la fuente de financiamiento y el nivel
institucional a cargo de su provision de recursos estaba claramente identificada.

GRAFICO N° 3 )
ESQUEMA DE PLANEAMIENTO ESTRATEGICO SITUACIONAL: MARCO DE LINEAS
DE ACCION, EJES Y COMPONENTES

PLAN OPERATIVO ANUAL INTEGRAL
EJES

< DESCRIPCION PRESUPUESTO AREA INSTITUCIONAL
Lﬁ?‘iﬁ?(’)[)l\? DE LINEA DE NIVEL  MODALIDAD I[NDICADOR :115]}:[. . .
ACCION NACION PROVINCIA NACION PROVINCIA

I: Aprendizaje de
saberes y
capacidades
fundamentales

1I: Formacion,
desarrollo
profesional y
ensefianza de calidad

Innovaciény Tecnologia
Politicas de Contexto
Evalunacién e Informacién

III: Planificacién y
gestién educativa

IV: Comunidad
educativa integrada

Fuente: esquema conceptual de elaboracién propia.

Otro aspecto interesante consistid en el proceso en paralelo desarrollado en el marco de la confeccion
del planeamiento educativo situacional, mediante el cual, por un lado, el Estado Nacional, desarrollo
una politica consensuada de las diferentes areas e instituciones de gobierno y politica educativa, para
la confeccion de un dnica herramienta en la que se detallaban todas las politicas, actividades,
programas, niveles, modalidades, rubros, recursos y fuente de financiamiento de la politica educativa
a implementarse. Por otro lado, cada una de las jurisdicciones provinciales replicé el esquema de
confeccién similar para la elaboracion de sus planes operativos anuales integrales.

Este proceso no fue ajeno a distintos vaivenes de distintos érdenes, tanto técnicos y politicos
entramados en un esquema de puja por el poder en la toma de decision que histéricamente se
encontraba en distintos actores del gobierno de la educacién, tanto en la Nacién como en las
provincias. No obstante, este proceso de planeamiento, consistio, en una construccion de poder en el
cual, mediante la elaboracion de una mirada del planeamiento educativo situacional, se impulsé la
coordinacién y centralizacion de la orientacion de las politicas educativas a nivel nacional.

La logica desarrollada se orient6 a la delimitacion de un conjunto de catorce objetivos de prioridad
politica sobre los cuéles, se establecieron un conjunto de ochenta y cinco indicadores para los cuéles
se procurd establecer una linea de base y dos metas de alcance, una de corto y otra de largo plazo,
utilizando el esquema presentado en el gréafico n° 4.
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GRAFICO N° 4
ESQUEMA DE PLANEAMIENTO ESTRATEGICO SITUACIONAL: MATRIZ DE
OBJETIVOS, EJES Y METAS

Matriz de seguimiento de Objetivos - Jurisdiccién...

Eje Objetivo Indicador Fuente de informacién Linea de base Meta 2018 Meta 2021

Incremento de la matricula de sala de 3 RA - CENSO 2016
Tasa de escolarizacién sala de 4 RA - CENSO 2016
Tasa de escolarizacion sala de 5 RA - CENSO 2016

Brecha de escolarizacién del nivel Secundario por
1.1.Garantizar el ingreso, la Ambito rural-urbano RA-CENSO 2016
- perman’encia ¥ el egreso de todos los Tasa de promocidn efectiva del nivel primario RA /SINIDE 2016

I: Aprendizajede  nifios, j6venes, adolescentes y adultos . - -

saberes y en la educacién obligatoria Tasa de abandono interanual del nivel primario RA / SINIDE 2016
capacidades Tasa de repitencia del nivel primario RA / SINIDE 2016
fundamentales Tasa de egreso del nivel primario RA / SINIDE 2016
Tasa de egreso del nivel primario a término RA /SINIDE 2016
Tasa de sobreedad del nivel primario RA / SINIDE 2016

1.2. Garantizar condiciones de equidad

en el acceso a aprendizajes

significativos para todos/as los/as

estudiantes.
11: Formacidn, 2.1. Formar nuevos,/as docentes con los
desarrollo saberes y capacidades especificas para
profesional y garantizar procesos de ensefianzaque ...
ensefianza de promuevan aprendizajes de calidad y la
calidad inclusién de los/as estudiantes.

11I: Planificacién y
gestion educativa

IV: Comunidad
educativa integrada
Fuente: elaboracién propia.

Uno de los principales corolarios que trajo aparejado este proceso inédito en el planeamiento
educativo en el sistema educativo de Argentina, consistio en el puntapié inicial de la modificacién
del enfoque conceptual y politico del rol del planeamiento educativo, mediante el cual, se construy6
una mirada integral de la gestion y administracion de la educacion con fuerte impronta federal, que
permitié identificar, monitorear y evaluar la asignacion de los recursos desde la perspectiva de la
trazabilidad de recursos educativos, razon por la cual, luego de la implementacion, se podria
evaluacion el origen y la aplicacion de los mismo en sintonia con las politicas educativas, los
objetivos, las metas y el alcance.

Lamentablemente, con frecuencia sucede que la economia se impone a la logica de la inversién
educativa protegida, en la cual, la macro politica de la administracién de turno, establecié un
contexto de restriccion presupuestaria y la profundizacion del ajuste educativo, que limitaria el
impacto del instrumento desarrollado y la evaluacion de los resultados en el sistema educativo
nacional.

Como corolario, si bien la experiencia desarrollada en el inédito concierto federal, representd un
inédito cambio institucional respecto de la concepcién politica-ideoldgica de la gestion del
planeamiento educativo situacional en la educacién de Argentina. En contraposicién, en paralelo, se
desarroll6 un proceso de ajuste estructural de la politica fiscal de las politicas del Estado Nacional en
la educacién, que deslegitimo el avance inicial en materia de pensar los problemas educativos y la
construccion de soluciones con impronta federal en donde el federalismo educativo haya querido
nacer e institucionalizarse.

Conclusiones

A lo largo del articulo se destacé la importancia de la vinculacion entre la planificacion y el
presupuesto, mediante el cual, se desarrollaron las implicancias, se mencionaron y
describieron los principales aspectos que intervienen en su articulacion.

Esta vinculacion, es una herramienta fundamental para la conduccion estratégica de las
politicas publicas de Estado, desde el enfoque del planeamiento educativo situacional,
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centradas en la asignacion y trazabilidad de los recursos educativos segun las prioridades
politicas de las administraciones de gobierno.

En materia del cofinanciamiento educativo, tanto la via presupuestaria, como el esquema de
coparticipacion federal de impuestos, cuya afectacion a la educacién permanece vigente,
resultarian dos Estrategias que permitan sostener en el mediano y largo plazo los niveles
deseados del financiamiento educativo.

El rol del Estado Nacional en el cofinanciamiento de la educacién no universitaria, resulta
crucial, debido a que son dichos recursos los que permiten sostener y fortalecer la gestion y
las capacidades institucionales de las jurisdicciones provinciales.

La experiencia del disefio, formulacion e implementacion de los planes operativos anuales
integrales (POAIS) consistio en un puntapié inicial inédito de la reformulacion de la
concepcion del planeamiento educativo, constituyéndose en un instrumento de planeamiento
educativo situacional que permita coordinar un esquema que imprima sentido consensuado
de las definiciones de politica educativa de manera integral a nivel federal, Nacion y
Provincias.

Este avance en el planeamiento educativo, permitié contar con la sistematizacion de las
lineas de accion y actividades especificas que cada jurisdiccion pondra en marcha en forma
anual (y/o bianual) para la consecucion de los objetivos de mediano plazo plasmados en el
Convenio Bilateral de Compromiso (Matriz de Objetivos).

A nivel nacional, implicd un cambio aun mas significativo, debido a la incorporacion de la
concepcién de la trazabilidad de los recursos educativos, mediante la cual, se podra
identificar, monitorear y evaluar el impacto de los recursos asignados segun linea de
intervencion, objetivo, meta y programa presupuestario, tanto a nivel nacional como de las
jurisdicciones provinciales como de los centros educativos de todo el pais.

Resulta indudable que la articulacion entre el planeamiento educativo situacional y el
presupuesto resulta la consecuencia légica de un complejo proceso de interaccién politica,
técnica e ideoldgica, que equilibra la coyuntura cortoplacista con la urgencia del largo plazo.

Los planes a largo plazo permiten generar los consensos politicos, ideoldgicos y educativos
que delineen los principales horizontes para generar la orientacion de las politicas globales y
regionales. En contraposicion, el gran desafio es como y cual es la metodologia de
implementacion de esas politicas educativas efectivas en un contexto de multiescalaridad,
heterogénea desigualdad territorial y donde el juego politico y social determinan las
relaciones de fuerza y poder.

En definitiva, se cree oportuno recuperar y profundizar la concepcion de la trazabilidad de
los recursos educativos, como mecanismo capaz de generar los recursos de informacién que
permita generar la evidencia empirica para la toma de las decisiones de politicas educativas
tendientes a garantizar la equidad educativa y la justicia distributiva de los bienes materiales
y simbdlicos que la educacién necesita en Argentina.
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