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RESUMEN

El autor analiza el Programa Nacional de Becas para Estudios Supe-
riores desde la optica de las relaciones intergubernamentales, intentan-
do construir un escenario “deseable” en el que se mejore la forma de
asignar los recursos, de modo que se logre un mayor impacto entre los
alumnos beneficiarios del Programa.
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ABSTRACT

The author analyzes the National Program of Scholarships for Superior
Studies from the optics of the Intergubernamentales Relations, trying to
construct “‘a desirable” scene in which the form improves to assign the
resources, so that a greater impact between in the students beneficiaries
of the Program is obtained.
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INTRODUCCION

Uno de los principales pendientes en la
agenda politica mexicana es profundizar los
procesos que nos lleven a contar con un
auténtico federalismo en el que, lejos de
concebir ambitos de gobierno separados,
puedan complementarse las sinergias de
cada uno para atender los problemas deri-
vados de la complejidad social.

El federalismo encuentra una de sus prin-
cipales bases en el desarrollo de las rela-
ciones intergubernamentales (RIG), es de-
cir, en los vinculos que se establecen entre
ambitos de gobierno y entre éstos y otro
tipo de actores e instituciones que inter-
vienen para tratar de resolver un proble-
ma o mejorar la prestacion de un bien o
servicio.

Situados en el plano de los servicios edu-
cativos, la aplicacion del enfoque de las RIG
resulta de gran utilidad para comprender
los procesos mediante los cuales se propor-
ciona la educacion, tales como la fijacion
de la politica nacional y los programas de
estudio; la descentralizacion de recursos 'y
facultades; la corresponsabilidad y la ope-
racion de programas especificos dirigidos
aincrementar los niveles de calidad y equi-
dad de los estudios. Se trata de identificar
las facultades que tienen cada uno de los
actores que intervienen, sus responsabili-
dades y la forma en que participan en el
desarrollo de la politica educativa.

En este breve ensayo, se aborda al Progra-
ma Nacional de Becas para Estudios Supe-
riores (PRONABES), a cargo de la Subsecre-
taria de Educacion Superior e Investigacion
Cientifica (SESIC) de la Secretaria de Edu-
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cacion Publica (SEP) del gobierno federal,
desde la optica de las RIG. Lo que se preten-
de es construir un escenario “deseable” en
el que se mejore la forma de asignar los re-
cursos, de modo que se logre un mayor im-
pacto entre en los alumnos beneficiarios del
Programa.

Se parte de la premisa de que los recursos
asignados al Programa podrian mejorar sus
efectos entre los estudiantes si se ven com-
plementados (integrados en un mismo fon-
do) con aquellos que destinan los gobiernos
de los estados y las instituciones de educa-
cion superior (IES) —que son publicas— a
sus propios programas, para lo cual hace
falta profundizar y mejorar las relaciones
entre los ambitos de gobierno y las IES.

Para ello se presentan, primero, algunas
consideraciones tedricas sobre las RIG, des-
tacando su importante papel en la consoli-
dacion del federalismo y en la efectividad
de la aplicacion de las politicas publicas.

En segundo lugar, se presenta una descrip-
cion general del PRONABES, tomando
como referente basico lo establecido en
las reglas de operacidn que la SESIC esta-
blece cada afio para la instrumentacion del
Programa.

Se concluye con el analisis del PRONABES
desde la optica de las RIG, destacando que
hace falta un ordenamiento juridico de
mayor jerarquia que regule la operacion del
Programa y que prevea una mayor descen-
tralizacion de facultades a los gobiernos
estatales y a las IES para su operacion, y
con la propuesta de la integracion de un
tinico fondo para proporcionar becas en los
estudios superiores.
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BREVES CONSIDERACIONES SOBRE
LAS RIG

El federalismo, como forma de organiza-
cion del Estado para distribuir poder, fa-
cultades, competencias, responsabilidades
y recursos, sigue siendo una aspiracion de
la sociedad mexicana. Consolidarlo, re-
quiere tanto de una mayor descentraliza-
cion del gobierno federal hacia los gobier-
nos estatales y municipales, como de un
mayor equilibrio entre poderes y la
profundizacion de los vinculos que se dan
entre los tres ambitos de gobierno.

Un elemento central en el federalismo es
la distribucion del poder entre esferas de
gobierno, dependencias y unidades admi-
nistrativas que deben tender a la coopera-
cion, la colaboraciéon y la coordinacion,
buscando no anularse entre si.

Asi, el enfoque de las RIG se convierte en
una pieza fundamental para entender coémo
se da la interaccion entre los diferentes
ambitos de gobierno, como pueden com-
plementarse sus capacidades y recursos,
como pueden superarse los conflictos y
como puede mejorarse la cooperacion, en
lugar de pensar en la existencia de niveles
o jerarquias donde los gobiernos locales se
ven sometidos a las directrices del federal.
“El federalismo parece ser un modelo de
organizacion del Estado en donde es posi-
ble alcanzar mejores resultados de politica
a condicién de que sus RIG funcionen ade-
cuadamente y con transparencia” (Cabre-
ro y Garcia, 2004).

El gobierno federal, en la interaccion entre
sus distintas unidades administrativas, con
otros 6rdenes de gobierno y por los flujos
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de informacion que surgen entre actores
participantes, crea una serie de relaciones

y vinculos de los que depende su efectivi-
dad para atender determinados problemas.

Por ello, una forma de analizar como me-
jorar los comportamientos de las burocra-
cias y de las instituciones en los tres nive-
les de gobierno', exige conocer los modelos
de relaciones intergubernamentales a fin de
tener una vision de la mecanica de los dis-
tintos tipos de relaciones entre diferentes
niveles y al interior de un mismo nivel
(Hinostroza, 2004).

La actividad del gobierno federal conduce
auna intensa interaccion entre diversas ins-
tancias de gobierno con vida e intereses
propios. Los gobiernos estatales cuentan
con un cierto margen de accion relativa-
mente independiente, lo cual genera ten-
siones constantes de diferente intensidad y
complejidad (Cabrero y Garcia, 2004) Por
tanto, es fundamental conocer las dimen-
siones y caracteristicas de las relaciones
que se dan entre diferentes gobiernos y ana-
lizar sus efectos en términos de las conse-
cuencias politicas, administrativas y socia-
les que, a su vez, nos sirvan de referentes
para determinar la efectividad de la accion
gubernamental.

En términos sencillos, las RIG pueden
definirse como un “cuerpo de actividades
o de interacciones que ocurren entre las
unidades gubernamentales de todos tipos
y niveles dentro del sistema federal”
(William, citado por Wright, 1997:67-68).

Asi, definidas también como los vinculos
que se establecen entre los 6rdenes de go-
bierno para la solucién de un problema
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concreto, las RIG deben caracterizarse por
principios como la no autoridad, la coope-
racion, la transferencia de politicas y la
canalizacion de recursos.

Esta compleja red de vinculos que pueden
ser formales e informales incluye estruc-
turas y dinamicas organizacionales, meca-
nismos y actores con diversos comporta-
mientos. “Las RIG incluyen a la vez a
ciudadanos y a funcionarios publicos, asi
como a entidades gubernamentales de to-
dos tamafios, tipos y ubicaciones” (Wright,
1996:67).

Entonces, no se habla solamente de una
relacion federacion-gobiernos estatales y/
0 municipales, sino también entre unida-
des administrativas de un mismo orden,
ademas de que en dichas relaciones puede
haber un espacio para que la ciudadania se
involucre en las acciones tendientes a la
atencion de los problemas o la prestacion
de bienes y servicios. Asi lo refiere Uvalle
cuando menciona que “en la vision de las
relaciones intergubernamentales no se tra-
ta de una zona exclusiva de cotos de deci-
sion (...) Por el contrario, lo principal es
que los gobiernos y los ciudadanos puedan
rebasar los circulos restringidos de accion
que se forman en ocasiones con las nor-
mas positivas” (2001:145).

En este sentido, “las RIG incluyen los con-
tinuos contactos de los funcionarios y los
intercambios de informacion y de opinio-
nes. Los participantes (...) se preocupan,
sobre todo, por que las cosas se hagan; es
decir, por los arreglos informales, practi-
cos y orientados a unas metas que pueden
realizarse dentro del marco formal, juridi-

co e institucional de los funcionarios”
(Wright, 1997:81).

Las RIG trascienden el ambito de lo local
para llegar hasta las comunidades y colo-
nias en las que se viven los problemas y
donde tienen aplicabilidad finalmente los
programas y las politicas de gobierno.

Por tanto, no es dificil observar una estre-
cha relacion entre las RIG y las politicas
publicas. Puesto que las politicas publi-
cas incluyen el ingrediente de la partici-
pacion ciudadana y la accidén de varios
actores —entre ellos el gubernamental—
, el enfoque de las RIG resulta de gran uti-
lidad para comprender los distintos gra-
dos de efectividad que alcanzan las
politicas, pues nos ayudan atener en cuen-
ta las caracteristicas y dimensiones de los
vinculos que se establecen entre unas y
otras entidades gubernamentales, y entre
éstas y la sociedad.

Grimaldo y Rangel establecen que “la for-
ma como fluyan las relaciones
intergubernamentales va a tener una rela-
cion directa con la efectividad y calidad de
las politicas publicas. Estas no pueden ver-
se como meros productos, sino también
medidores de como funciona el intrincado
compuesto de redes, personas y organiza-
ciones que constituyen la ‘caja negra’ que
es la administracion publica” (2005:46).

El andlisis de las RIG est4 estrechamente
ligado a la materializacion y ajuste de las
politicas publicas porque “denota los gra-
dos de coordinacidon y cooperacion entre
los distintos actores, y porque, finalmente,
las RIG encierran problemas de toma de
decisiones, tienen que ver con escoger en-
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tre ciertas acciones y evaluar sus efectos
practicos” (Wright, 1997:81).

Uvalle nos ofrece otra forma de entender esta
relacion argumentando que “en el marco de
las relaciones intergubernamentales, las po-
liticas publicas contribuyen a mejorar los
modos de gobernar. (...) son la antesala para
que categorias como autonomia politica con-
duzcan a la autonomia funcional, (...) Las
politicas publicas contribuyen a que los o6r-
denes de gobierno establezcan medios de
colaboracion y participacion para fortalecer
la atencion de los asuntos publicos”
(2001:154).

Asi, la triada federalismo- RIG -politicas
publicas evidencia un marco de
complementariedad deseable para mejorar
la accion del gobierno: el federalismo tie-
ne una de sus principales bases en las RIG,
y éstas a su vez encuentran en las politicas
publicas un importante apoyo para mejo-
rar la coordinacidn entre entidades guber-
namentales y entre actores participantes.
Pero la complementariedad también ocu-
rre de modo contrario. Las politicas publi-
cas definen parte de su efectividad en fun-
cion de los vinculos que se establecen entre
los distintos actores (gubernamentales y no
gubernamentales), y las RIG encuentran su
mejor campo en sistemas que permiten la
existencia de varios drdenes de gobiernoy
una separacion de poderes, como lo hace
el federalismo.

Ahora bien, es importante tener presente
que cuando se habla de las RIG, no nos re-
ferimos necesariamente a la coordinacion
entre gobiernos como un todo; por ejem-
plo, entre un gobierno estatal y el federal,
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o entre éste y un municipal, etc. Mas bien,
la coordinacion y el establecimiento de las
relaciones suelen ocurrir entre agencias o
unidades administrativas del gobierno fe-
deral y los gobiernos de los estados; entre
secretarias de ambos 6rdenes; entre secre-
tarias de Estado y un municipio o algtin area
en especifico, por mencionar algunos. Esto
es asi porque “...el federalismo es un tér-
mino genérico para las relaciones auténo-
mas y compartidas, mientras que las rela-
ciones intergubernamentales se refieren a
formas mas particulares de la operacion de
un sistema de gobierno federal” (Eleazar,
citado por Vincent y Florestano, 1999:385).

Por ello se habla de relaciones entre entida-
des de todo tipo y de cualquier nivel. Cabre-
roy Garcia del Castillo mencionan que .. .el
tipo de relacion entre unidades regionales y
gobierno central no es generalizado ni ho-
mogeéneo. Se da preferentemente entre algu-
nas unidades o agencias regionales y otras
del gobierno central y no necesariamente
entre todas™ (2004). La necesidad de estable-
cer relaciones con otras entidades de otros
ordenes de gobierno o del mismo, dependera
de la naturaleza de las funciones de cada se-
cretaria o entidad gubernamental de que se
trate o del servicio que se esté atendiendo,
como puede ser el educativo, que es el tema
que nos ocupa.

Asi, la instrumentacion del Programa Na-
cional de Becas para Estudios Superiores,
(PRONABES), puede analizarse desde el pun-
to de vista de las RIG, en donde los actores
centrales son la Secretaria de Educacion
Publica, los gobiernos de los estados y las
instituciones publicas federales participan-
tes, en tanto que el problema es cémo dis-
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tribuir mejor los recursos que se destinan
para el Programa, es decir, como maximizar
sus impactos.

BREVE DESCRIPCION DEL PRONABES

Dada la importancia que se le otorga a la
educacion, y en particular a la educacion
superior, como medio para lograr un desa-
rrollo individual y colectivo, existe la pre-
ocupacion al interior de las sociedades por
dar un fuerte impulso a sus sistemas edu-
cativos, labor en la que el papel de los go-
biernos resulta fundamental no s6lo por su
capacidad financiera y regulatoria, sino
también por la funcion coordinadora que
puede asumir entre los esfuerzos de los sec-
tores social, privado y el propio guberna-
mental.

La educacién superior se convierte en un
tema de interés tanto para el gobierno y la
sociedad civil, como para los empresarios
y la sociedad demandante de este servicio.
Por lo tanto, la definicion de las acciones a
seguir para diseflar e instrumentar un sis-
tema educativo, ha dejado de ser una fun-
cion unilateral del gobierno. Las nuevas cir-
cunstancias obligan a que el disefio de la
politica educativa considere los intereses
y expectativas de los diferentes actores que
intervienen en ella y que, de alguna mane-
ra, resultaran beneficiados, a saber: el go-
bierno, las instituciones educativas, los em-
presarios, la sociedad civil y los
demandantes de este nivel de estudios
(alumnos).

Dentro de los grandes problemas a que se
enfrenta el gobierno y la sociedad al pro-

porcionar la educacion en general y la su-
perior en particular, se encuentra hacerlo
con equidad, es decir, proporcionar las mis-
mas oportunidades de preparacion para to-
dos aquellos que lo deseen sin importar su
condicion socioecondmica. “Al hablar de
igualdad de oportunidades debemos referir-
nos necesariamente, a las probabilidades de
que los establecimientos educativos definan
los términos de la competencia escolar en
funcion de los dotes académicos de los in-
dividuos, con independencia de su origen
social o cultural” (Rodriguez, 1996, 50).

Una de las principales constantes utiliza-
das para reducir las desigualdades sociales
entre los alumnos del nivel superior y del
resto de los niveles, que aparecen tanto en
el discurso como en las acciones del go-
bierno y de las instituciones educativas, es
el programa o la politica de becas.

La beca puede definirse como el apoyo
econdmico en efectivo que se otorga de
manera permanente y suficiente a aquellos
alumnos de bajos recursos cuya situacion
economica les dificulta solicitar su ingre-
so a los estudios o permanecer en ellos. Las
becas son, pues, uno de los principales
mecanismos compensatorios de las des-
igualdades sociales.

En este contexto, el gobierno federal, en el
marco del Programa Nacional de Educa-
¢i6n 2001-2006, cre6 en 2001 el PRONABES
con el fin de fomentar que una mayor pro-
porcion de jovenes en condiciones econo-
micas adversas accedan a los servicios pu-
blicos de educacién superior y terminen
oportunamente sus estudios. Se promovio
que este programa de becas, no reembol-
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sables, contara con el apoyo econémico y la colaboracién de los gobier-
nos de los estados (SESIC, 2003).

Al estar dirigido a alumnos que provienen de familias cuyos ingresos
son menores a tres salarios minimos, el objetivo que se persigue es pro-
piciar que los estudiantes en situacion econémica adversa, pero con de-
seos de superacion, puedan continuar su formacidon académica en el ni-
vel superior, y lograr la equidad educativa mediante la ampliacion de
oportunidades de acceso y permanencia en programas educativos de
reconocida calidad, ofrecidos por las instituciones publicas de educa-
cion superior del pais.

Cabe mencionar que el Programa ha puesto especial atencion en cubrir
a aquellos alumnos que eran beneficiados con becas por el Instituto
Nacional Indigenista y a los jovenes de familias inscritas en el Progra-
ma Oportunidades, lo que les ha permitido ampliar su cobertura. Tam-
bién, el Programa ha buscado dar preferencia a aquellos alumnos que,
cumpliendo los requisitos, cursen programas de estudios que tengan una
mayor relevancia para el desarrollo local y regional, y aquellos que par-
ticipen en programas acreditados por organismos reconocidos por el
Consejo para la Acreditacion de la Educacidén Superior (COPAES) o que
los Comités Interinstitucionales de Evaluacion de la Educacion Supe-
rior (CIEES) hayan clasificado de manera transitoria como de nivel 1
(SESIC, 2005).

Mediante la firma de convenios de colaboracion entre la Secretaria de
Educacion Publica y los gobiernos de los estados, asi como con las uni-
versidades publicas federales, el Programa opera en las 32 entidades
federativas del pais y en cuatro instituciones publicas de educacion su-
perior federales: Instituto Politécnico Nacional (IPN), Universidad Au-
tonoma Metropolitana (UAM), Universidad Nacional Auténoma de Méxi-
co (UNAM) y Universidad Pedagdgica Nacional (UPN). En el ciclo escolar
2003-2004 se incorporaron también la Escuela Nacional de Antropolo-
gia e Historia (ENAH) y la Escuela Nacional de Archivonomia y
Biblioteconomia (ENBA).

El Programa es exclusivo para estudiantes inscritos en programas de
técnico superior universitario o profesional asociado, y de licenciatura
en las instituciones publicas, por lo que no tienen posibilidad de partici-
par aquellos de escuelas privadas.
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Las becas consisten en un apoyo econémico mensual, cuyo monto es va-
riable segun el ciclo escolar en el que el estudiante se encuentre inscrito
en el programa educativo. La beca cubrira el periodo de 12 meses.

PARA EL CICLO ESCOLAR 2005-2006 EL MONTO MENSUAL DE LAS BECAS
SERA EL SIGUIENTE:?

Monto en pesos

lo. Afio del plan de estudios $750.%
20. Afio del plan de estudios $830.%
30. Afio del plan de estudios $920.%
40. Afio del plan de estudios $1,000.%
50. Afio del plan de estudios $1,000.%

Segtin las evaluaciones que se realizan sobre la operatividad del Progra-
ma se ha encontrado que los objetivos estan en concordancia con los
mecanismos de operacion; que las responsabilidades de los actores que
participan estan bien definidas, y sobre todo que se estan cumpliendo
los objetivos de disminuir las tasas de desercion y por lo tanto, la per-
manenciay la culminacion de los planes de estudio por quienes han sido
beneficiados con estos apoyos (SESIC, 2005).

ANALISIS DEL PRONABES DESDE LA OPTICA DE LAS RIG

En la compleja dinamica gubernamental y su relacion con la sociedad,
las unidades administrativas, independientemente de que sean pensadas
como organizaciones o agencias, interactiian entre si, se comunicany se
complementan y, a menudo, se contraponen. Esto ocurre y se determina
mediante lazos que van desde lo reglamentado o lo formalmente
institucional, hasta las relaciones que surgen entre individuos pertene-
cientes a diferentes entidades del gobierno.

Asi, de acuerdo con lo que establecen Cabrero y Garcia del Castillo
(2004), podriamos plantearnos las siguientes preguntas que nos permi-
ten entender a las RIG enfocadas al analisis del PRONABES.

De acuerdo con la funcionalidad del marco legal y la
institucionalizacion alcanzada.
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El marco legal rige correctamente las re-
laciones basicas entre poderes y esferas de
gobierno?

El desarrollo del Programa se encuentra
normado por las reglas de operacion que
anualmente se publican en el Diario Ofi-
cial de la Federacion. En ellas se estable-
ce que el Programa se instrumenta median-
te la firma de convenios de colaboracion
entre la Secretaria de Educacion Publica 'y
los gobiernos de los estados, asi como con
las universidades publicas federales. Las
reglas establecen los compromisos que asu-
me cada actor participante, tales como el
depdsito de los recursos, la integracion del
fideicomiso, los procesos de seleccion y el
intercambio de informacion para la evalua-
cidn, entre otros.

Quienes operan finalmente el Programa son
los gobiernos de los Estados y la IES parti-
cipantes; para ello, las convocatorias se
publican en cada estado y en cada institu-
cion educativa federal por los comités téc-
nicos del Programa al inicio de cada ciclo
escolar.

Las reglas de operacion referidas indican que
para la distribucion de los recursos disponi-
bles en un ciclo escolar, la SEP utilizara cri-
terios de equidad y que considerara el ni-
mero de estudiantes en cada entidad
federativa que se encuentren realizando es-
tudios en el ultimo afio del bachillerato, el
promedio de ingreso per capita en cada en-
tidad federativa, el grado de marginalidad
del estado correspondiente y la cantidad de
solicitudes de beca recibidas en el ciclo es-
colar anterior que quedaron sin ser atendi-
das por la falta de recursos.

e
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Sin embargo, no se especifica el peso que
cada criterio tiene a la hora de la asigna-
cion, por lo que se observa un amplio mar-
gen de discrecionalidad en la distribucion
de los recursos, lo que podria definirse de-
pendiendo de la intensidad de las negocia-
ciones entre las partes.

De estos lineamientos se deriva todo el Pro-
grama, sin embargo, no tienen siquiera el
caracter de reglamento u otro tipo de orde-
namiento de mayor jerarquia, ademas de
que presenta lagunas importantes y erro-
res de actualizacion de ideas y datos.

Por ello, hace falta mejorar el sistema le-
gal que, entre otras cosas, reduzca la
discrecionalidad en la asignacién de los
recursos, amplie las facultades de los co-
mités técnicos, y que prevea la obligacion
para los gobiernos y la IES a concentrar sus
recursos en un solo fondo, segun se expo-
ne posteriormente.

/Se cuenta con herramientas legales para
solucionar controversias?

No. Las reglas a las que se hace mencion
en la pregunta anterior, no contemplan si-
quiera la existencia de controversias o in-
cumplimientos de sus postulados.

En el Convenio de Coordinacion que fir-
maron el gobierno federal a través de la SEP
y el gobierno del Estado de México, en el
mes de julio de 2001, tampoco se prevé la
existencia de controversias y causas de ter-
minacién del convenio. Se establece en
cambio, que “las dudas que pudieran sur-
gir con motivo de la interpretacion y cum-
plimiento del mismo, se resolveran de co-
mun acuerdo y por escrito entre las partes”
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(SEP -GEM, 2001), por lo que aqui se abre
un cierto margen de discrecionalidad.

El convenio citado fue firmado por tiempo
indefinido, y puede ser modificado o con-
cluido de comun acuerdo entre las partes.
Sin embargo, no establece cuales pueden
ser las causales de modificacion o termi-
nacion.

Dependiendo de cada caso particular, seria
de esperarse que en los convenios que se
celebren con los estados y las IES® se en-
cuentre mejor establecido como debe ser
la relacion entre las entidades participan-
tes, los casos en los que el convenio puede
darse por anulado, o incluso, sanciones para
cuando se presenten conductas irregulares
como desvio de recursos, subejercicios, o
discrecionalidad en la asignacion de las
becas.

JExisten estructuras administrativas for-
males para facilitar intercambios, manda-
tos y recursos?

La entidad rectora del Programa es la
SESIC, que finalmente realiza los convenios
con los estados y las IES, vigila la integra-
cion de los comités, administra los recur-
sos federales y concentra la informacion
derivada del analisis de la aplicacion del
Programa.

En los estados y las instituciones partici-
pantes se integra un comité técnico encar-
gado de administrar los recursos deposita-
dos en el fideicomiso, de publicar las
convocatorias, de recibir y analizar las so-
licitudes, de asignar las becas y de evaluar
el funcionamiento del Programa. Al frente
de éste hay un secretario ejecutivo, que ge-

neralmente es el responsable del area de
becas del gobierno estatal.

En el comité participan funcionarios de las
dependencias responsables de la educacion
de los gobiernos estatales, del gobierno fe-
deral y representantes de las IES participan-
tes. Las instituciones beneficiarias partici-
pan con un representante dentro del comité.

¢ Qué tanto cuenta la voluntad de los acto-
res participantes?

La voluntad de los actores participantes se
representa en la suscripcion de los conve-
nios y el seguimiento de las reglas de ope-
racion. Es importante destacar que los go-
biernos estatales y las IES muestren
voluntad para destinar una parte de sus re-
cursos a un programa que facilmente pue-
de aparecer como un logro del gobierno
federal.

El gobierno federal ha podido sumar a sus
esfuerzos los de los gobiernos estatales y
de las instituciones educativas federales
participantes; sin embargo, esta dptica de-
bera desaparecer en el corto plazo, ya que
la operacion del programa no debe verse
en este sentido, sino mas bien como una
instancia en que convergen recursos y vo-
luntades para atender una vertiente de la
equidad en la educacion superior.

De acuerdo con la capacidad de
decision de cada componente dentro de
la red de relaciones.

¢ Cudl es la posibilidad de cada una de las
partes de decidir sobre asuntos que le afec-
tan directamente?
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Los estados y las instituciones participan-
tes tienen la posibilidad de decidir sobre
los programas de estudio que formaran
parte del Programa, pero no deciden el
monto y numero de becas, asi como los
requisitos que habran de cumplir los bene-
ficiarios.

En la practica, las IES de los estados y la
IES federales deciden quiénes seran los be-
neficiarios de las becas, siempre y cuando
cumplan con los requisitos establecidos en
las reglas de operacion. En el caso de las
instituciones dependientes de los gobier-
nos de los estados, quienes asignan las be-
cas son las autoridades en materia educati-
va que forman parte del comité y tienen
una participacion importante las areas res-
ponsables de becas de cada organismo o
institucion educativa.

Sin embargo, no queda claro como se defi-
ne con cuanto debe participar cada actor
para la integracion de los recursos que se-
ran depositados en el fideicomiso. Es de-
cir, ;como define cada institucion y cada
estado cuanto debe aportar al fondo? Por
ejemplo, ;qué pasaria si los recursos de un
determinado estado que se han decidido
destinar al PRONABES superan a los que la
federacion tiene disponibles para ese esta-
do? En este caso, la capacidad de decision
de los estados respecto del monto de los
recursos se ve limitada porque, se supone,
las aportaciones deben ser por partes igua-
les, y en consecuencia, el nimero de becas
que los estados pretendan repartir también
se veria limitada.

La SESIC, al ser la entidad rectora del Pro-
grama, es quien tiene la mayor capacidad
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de decision para fijar las reglas, para desti-
nar los recursos, el nimero y monto de be-
cas y los requisitos para acceder a ellas.

Los estados tienen una posibilidad de au-
mentar el nimero de becas cuando alguna
institucion educativa radicada en sus terri-
torios decida participar con recursos para
el fideicomiso, para lo cual, se debera sig-
nar el convenio respectivo.

¢ Cudl es el grado de descentralizacion de
recursos y decisiones?

Como ya se menciond, en los estados los
recursos del fondo son aportados por el
gobierno federal, los gobiernos estatales y
las 1ES federales por partes iguales. En las
instituciones publicas de educacion supe-
rior federales ocurre lo mismo: ambos ac-
tores aportan la misma cantidad de dinero.

En el caso particular del Estado de Méxi-
co, cuando se firmo el Convenio de Coor-
dinacién para la operacion del PRONABES
estatal, se acordd depositar 12 millones de
pesos por cada una de las partes. Sin em-
bargo, auin no se conoce en qué medida se
han ido incrementando estos recursos en
los afios siguientes.

Considerando que hay una aportacion de
recursos federales hacia los estados y las
IES federales, y que en los Estados, los re-
cursos bajan hasta cada institucion educa-
tiva, podemos decir que si existe una des-
centralizacion de recursos, en la medida
que los comités técnicos son quienes ad-
ministran finalmente los recursos. Existe
una descentralizacion tanto del gobierno
federal hacia los estados, como de los go-
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biernos de los estados hacia las IES estata-
les que participan.

Sin embargo, con la promocion del
PRONABES como un logro del gobierno fe-
deral, permea la idea de que todo proviene
del centro. Ademas, las reglas establecen
que los recursos que se destinen al Progra-
ma no pierden su caracter de federal, por
lo que las secretarias de Hacienda y Crédi-
to Publico y de la Funcion Publica, pueden
realizar actividades de fiscalizacion y
auditoria. A ello hay que agregar, que en el
convenio firmado con el Estado de Méxi-
co existe una clausula que dispone que al
momento de crear el fideicomiso, el gobier-
no del Estado tiene la obligacion de esta-
blecer una subcuenta especifica a efecto de
identificar y diferenciar los recursos fede-
rales del resto de las aportaciones.

Por lo que se refiere a la capacidad de de-
cision de los componentes del sistema, aun
existe una centralizacion puesto que las
reglas son fijadas a nivel nacional y por
tanto se asume como un logro del gobier-
no federal y no como una estrategia donde
existe la participacion de varios actores. Sin
embargo, se antoja dificil que esta situa-
cion pueda cambiar en el corto plazo.

ANALISIS DE ACUERDO CON LOS
PRINCIPIOS DE LA RIG

No autoridad

La distribucion de facultades, funciones y
recursos es, en el fondo, una distribucion
de poder y como tal no puede concebirse
como exenta de conflictos y fricciones.

En este sentido, la SESIC, aparece como la
institucion rectora del Programa, principal-
mente por la asignacion de los recursos y
las facultades que tiene para evaluarlo en
su conjunto. Sin embargo, los comités téc-
nicos tienen una relativa libertad para de-
finir quiénes seran beneficiados con las
becas.

No obstante la rectoria que asume la SESIC,
el principio de no autoridad tiene una re-
lativa aplicabilidad en este Programa en la
medida que los recursos finalmente son
administrados por un comité. Lo que se ob-
serva es una cierta cooperacion de los dos
niveles de gobierno y de las instituciones
educativas participantes con un programa
ideado en el &mbito federal.

Sin embargo, es necesario que los comités
puedan definir los criterios de asignacion
de las becas, los montos y el nimero, toda
vez que, en este caso, la SESIC ya los ha
fijado y a ellos hay que limitarse. Para ello,
mas adelante se plantea alguna estrategia
para la asignacion de las becas.

Cooperacion

La cooperacion se presenta desde el mo-
mento en que la SEP participa con la mitad
de los recursos que integraran el fideico-
miso en cada uno de los estados y en las
instituciones participantes, mientras que la
otra mitad es aportada por los gobiernos
estatales y por las propias instituciones. Se
observa también en la facultad designada
a los comités técnicos para la administra-
cion de los recursos y la asignacion de las
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becas en cada entidad federativa e institu-
cion participante.

Esta establecido que debe haber una gran
disponibilidad, desde los alumnos
beneficiaros hasta la SESIC, para un inter-
cambio de informacion sobre los montos,
numero de becas, datos socioecondomicos
e impacto, para mejorar la instrumentacion
del Programa. Esta informacion debe ser
enviada a la SESIC para proceder a realizar
la evaluacion del Programa.

Canalizacion de recursos

El manejo adecuado de los recursos cons-
tituye un elemento central si lo que se per-
sigue es que tenga efectividad un progra-
ma de estas caracteristicas. Si bien los
recursos del Programa se aportan por par-
tes iguales entre la federacion, los estados
y las instituciones participantes, una mejo-
ria en el impacto del Programa podria dar-
se mediante una mayor cooperacion de los
actores para incrementar los recursos que
se destinan a éste. Y de aqui se deriva la
propuesta que a continuacion pretendemos
presentar.

Los principales problemas que pueden
identificarse en el desarrollo de una politi-
ca de becas son cuatro: la gran diversidad
de programas, la posibilidad real para los
alumnos de acceder a varias becas, la insu-
ficiencia de los montos y su asignacion a
alumnos que no la necesitan realmente.

La propuesta que me atrevo a plantear es
que seria recomendable que la legislacion
estableciera la obligatoriedad de la SEP, de
los gobiernos de los estados y de las insti-
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tuciones publicas de educacion superior,
para integrar, en cada entidad, todos los
recursos que se destinan a becas para edu-
cacién superior en un solo fondo, que sea
administrado por el mismo comité, y que
se prevea un aumento gradual cada ciclo
escolar.

Es decir, que existiera un programa de be-
cas para educacion superior en cada Esta-
do, en donde los tres principales actores
participaran con recursos, y se conservara
la figura de los comités.

Este mecanismo tendria los siguientes efec-
tos sobre las problematicas identificadas:
al existir un Gnico Programa, se evitaria la
duplicidad en el acceso a los beneficios;
podria definirse un monto significativo por
beca, suficiente para solventar los gastos
que implica realizar estudios del nivel su-
perior que ayude a quienes realmente no
tienen posibilidades de financiar con ingre-
sos familiares su preparacion profesional.

Este es el principal aspecto que podria
mejorarse desde la dptica de las RIG, ya que
de esta forma, se estaria contribuyendo a
que los recursos que se destinan a este
rubro, sean aprovechados en su mayoria por
los estudiantes de bajos recursos.

Pero, ;qué pasa con aquellos alumnos que
por razones de insuficiencia de recursos o
ubicacion geografica ni siquiera se atrevie-
ron a solicitar su ingreso al nivel superior,
a sabiendas de que en caso de acceder no
podrian sostener sus estudios? La propuesta
presentada serviria también como incenti-
vo para que aquellos alumnos de bajos in-
gresos que egresan del nivel medio supe-
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rior se atrevan a solicitar su ingreso al ni-
vel superior, con la seguridad de que en
caso de lograrlo tendran mayores posibili-
dades de terminar.

De acuerdo con informacion de la SEP y de
la Asociacion Nacional de Universidades
e Instituciones de Educacion Superior
(ANUIES), publicada en el diario La Croni-
ca (Robles, 3/11/2003:Academia) 80% de
los jévenes con mas recursos son estudian-
tes del nivel superior, mientras que de los
mas pobres, s6lo 15% estudia en una insti-
tucién de educacion superior. Mas aun, los
alumnos provenientes de familias indige-
nas o campesinas representan solo 3% de
la matricula. Esto quiere decir que, final-
mente, quienes tienen posibilidades de re-
cibir los beneficios de la accion guberna-
mental a través del PRONABES pertenecen
en su mayoria a sectores que tienen mejo-
res condiciones econdmicas, puesto que
son mayoria entre quienes estudian en el
nivel superior.

El problema no radica solamente en la asig-
nacién de los recursos, sino en hacer que
éstos lleguen realmente a quienes mas lo
necesitan para contribuir al logro de la equi-
dad. En todo caso, en el mejor de los esce-
narios, seria deseable que las becas se dis-
tribuyeran entre la porcion de alumnos de
bajos recursos que cursan los estudios.

Por lo tanto, se requeriria también que los
comités y las instituciones educativas par-
ticipantes mejoraran sus procedimientos
para seleccionar a los beneficiarios. Para
ello, las IES y el gobierno deberian contar
con bases de datos derivados de los estu-
dios socioeconomicos de los alumnos, de

acuerdo con su nivel de ingreso, posicion
social, procedencia geografica, etc. y en
funcién de ello, asignar las becas, sin ne-
cesidad de que los alumnos realicen la so-
licitud.

La voluntad, tanto de la federacion para dar
libertad a los gobiernos estatales y a las insti-
tuciones de educacion superior en los crite-
rios de asignacion, y de los estados y de las
propias instituciones para concentrar sus re-
cursos en un solo fondo, es fundamental, pero
debe hacerse conciencia de que es necesario
para que una politica compensatoria de las
desigualdades, como son las becas, tenga un
impacto significativo, o por lo menos, ma-
yor que el que actualmente tienen.

CONCLUSIONES

El fortalecimiento de las relaciones entre los
ordenes de gobierno y demads actores socia-
les que tienen que ver con el desarrollo de
la vida estatal, es uno de los imperativos
impostergables si aspiramos a consolidar
nuestro sistema federal, y con ello una me-
jor atencion a las problematicas sociales.

La utilidad de las RIG en la efectividad de
las politicas publicas como la educativa
es fundamental, pues ellas nos ayudan a
identificar como se toman las decisiones,
como juegan los actores y como puede
modificarse su comportamiento. Pero fun-
damentalmente para saber como esta
implementandose la politica y qué puede
hacerse para incrementar sus impactos po-
sitivos.

En este sentido, es fundamental que los
gobiernos federal y estatales contintien for-
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taleciendo sus mecanismos de coordinacion
para mejorar la equidad educativa e incre-
mentar la cobertura de atencion del siste-
ma de educacion superior.

En particular, es conveniente mantener y
perfeccionar esta relacion para aumentar el
impacto de los recursos destinados a la edu-
cacion superior publica y ampliar los re-
cursos del PRONABES.

Hemos establecido que una beca es un
mecanismo consistente en un apoyo eco-
ndémico, que sirve para tratar de igualar las
oportunidades que tienen los alumnos para
realizar los estudios. En este sentido es de
esperarse que los resultados sean que los
alumnos de bajos ingresos no abandonen
sus estudios por falta de recursos, ya sea
por que tienen que darle preferencia al tra-
bajo o porque simplemente ya no se tienen
los medios para mantenerse dentro de las
aulas.

Otro resultado que podria esperarse es que
el aprovechamiento de aquellos que reci-
ben las becas deberia mostrar una mejoria
reflejada en el promedio escolar. De ahi la
importancia de que las mismas sean de un
monto suficiente para financiar los estudios
de los alumnos.

Finalmente, las becas son una de las for-
mas de actuacion que expresa el caracter
redistributivo de la politica educativa. Si
bien, la politica educativa es una de las prin-
cipales acciones para reducir las desigual-
dades sociales en general, por lo que se
constituye en una politica redistributiva per
se, en las becas se encuentra una de las prin-
cipales acciones para redistribuir los recur-
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sos entre quienes reciben los servicios edu-
cativos.

Asi, al disefiar e implementar programas
de becas, el objetivo central del gobiernoy
de las IES, deberia ser dotar de suficiente
capacidad economica a los estudiantes de
bajos recursos para que puedan realizar sus
estudios, de modo que las diferencias en
los ingresos familiares o individuales no
sean una limitante de éstos ante aquellos
que tienen mayor facilidad para solventar
los gastos que implica realizar estudios de
nivel superior.

Por tanto, podria decirse que cuando los
programas de becas incluyen alguna mo-
dalidad que no esté dirigida precisamente
a tratar de reducir las desigualdades socia-
les (como pueden ser las becas deportivas,
las que se otorgan para apoyar actividades
artisticas, las que se utilizan para recom-
pensar la prestacion de algun servicio so-
cial) o cuando el monto es poco significa-
tivo e insuficiente, éstos perderan su sentido
y razon de ser, toda vez que los resultados
estaran alejados de aquello que fue planea-
do o proyectado en documentos que se su-
pone contienen los objetivos prioritarios del
gobierno y de la IES.

NOTAS

! Aunque en el contexto de las RIG parece mas
correcto hablar de ambitos de gobierno que
de niveles, pero el autor asi lo refiere (Véa-
se Hinostroza, 2004).

2 La informacidn presentada se obtuvo de las
Reglas de Operacion e Indicadores de Eva-
luacion y Gestion del Programa Nacional
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de Becas para Estudios Superiores publica-
do el 5 de abril de 2005, en el Diario Ofi-
cial de la Federacién; sin embargo, en la
fuente citada, se refiere que los montos co-
rresponden al periodo 2004-2005. Es posi-
ble que ésta sea una inconsistencia del do-
cumento publicado o un error de sus
elaboradores, dado que las reglas se publi-
caron en 2005 (como cada afio sucede) y
aplican para el periodo 2005-2006, ademas
de que el documento muestra otras
inconsistencias en la informacién y los da-
tos proporcionados (Véase SESIC, 2005).

3 Se pudo tener acceso al decreto del gobierno

de Puebla por el que se crea el Fideicomiso
para la Inversion y Administracion de los
Recursos del PRONABES, y el Reglamento
Interno del Comité Técnico, pero después
de su analisis, tampoco nos resuelven el pro-
blema de conocer las causas de nulidad del
convenio, las sanciones, etc. (Véase Gobier-
no del Estado de Puebla, 2001 y Gobierno
del Estado de Puebla, 2004).

BIBLIOHEMEROGRAFiA

Cabrero Mendoza, Enrique y Rodolfo Garcia

(2004), Relaciones intergubernamentales en
Meéxico. Los nuevos escenarios y la nueva
agenda de estudios, ponencia presentada en el
Segundo Congreso de la Red de Investigado-
res en Gobierno Locales en México (IGLOM)
s/f [en linea] [Consultado el 16 de enero de
2004]. Disponible en www.iglom.iteso.mx/
HTML/encuentros/congreso2/congreso2/
mesa8/relgobnuevoescenarioyagenda.html

Grimaldo Lorente, Jaime y Christi Rangel Gue-

rrero (2005), “Importancia de las relaciones
intergubernamentales en un sistema de go-
bierno federal” en Provincia. Revista vene-
zolana de estudios territoriales, num. 10, II
Etapa, [en linea] enero — diciembre de 2003
[consultado el dia 20 de julio de 2005]. Dis-

ponible en http://www.saber.ula.ve/cgi-win/
be alex.exe?Acceso=T016300001461/
4&Nombrebd=ssaber

Hinostroza Fernandez, Luis (2004), Las relacio-
nes intergubernamentales y el cambio
institucional, ponencia presentada en el Se-
gundo Congreso de la Red de Investigadores
en gobierno locales en México (IGLOM) [en
linea] s/f [consultado el dia 16 de enero de
2004]. Disponible en www.iglom.iteso.mx/
HTML/encuentros/congreso2/congreso2/
mesa8/relgobycambioinstit.html

Robles de la Rosa. Leticia (2003), “Los estu-
diantes ricos aprovechan mas el subsidio a
universidades” en Diario La Cronica, sec-
cion Academia, México [en linea] 3 de no-
viembre 2003 [consultado el dia 4 de no-
viembre de 2003]. Disponible en http://
www.cronica.com.mx/nota.php?idc=92463

Rodriguez Gomez Guerra, Roberto Angel
(1996), Educacion superior y desigualdad
social. Un estudio sobre las determinacio-
nes sociales y académicas de las trayecto-
rias escolares en la Universidad Nacional
Auténoma de México, México, El Colegio
de México.

Secretaria de Educacion Publica (SEP) — Go-
bierno del Estado de México (GEM) (2001),
Convenio de Coordinacion para la Opera-
cion del PRONABES Estado de México,
México, mimeo.

Subsecretaria de Educacion Superior en Inves-
tigacion Cientifica (SESIC) (2004), “Reglas
de Operacioén e indicadores de evaluacion y
gestion del Programa Nacional de Becas
para Estudios Superiores” en Diario Oficial
de la Federacion [en linea] 2 de mayo 2003
[consultado el dia 2 de enero de 2004]. Dis-
ponible en http://sesic3.sep.gob.mx/
pronabes/

290



José Candido Gonzalez Mercado ; L op N
[__. A A AL
'Fabllcos

Subsecretaria de Educacion Superior en Inves- HEMEROGRAFIA REFERIDA
tigacion cientifica (SESIC) (2005), “Reglas
de Operacion e indicadores de evaluacion y
gestion del Programa Nacional de Becas R . o % -
para Estudios Superiores” en Diario Oficial Fl.delcomllso Publico PRONABES” en Perid-
de la Federacion [en linea] dia 5 de abril ~ @ico Oficial del Estado de Puebla, tomo
2005 [consultado el dia 1 de agosto de 2005]. CC?XIY’ nuryn.' 10, 5a., seccion, viernes 22
Disponible http://sesic3.sep.gob.mx/ de junio, México, pp. 3-4.
pronabes/ Gobierno del Estado de Puebla (2004), Regla-

mento Interior del Comité Técnico del Fi-

deicomiso Publico PRONABES-PUEBLA,
aprobado y autorizado por el Comité Técni-

Gobierno del Estado de Puebla (2001), “De-
creto del Ejecutivo del Estado que crea el

Uvalle Berrones, Ricardo (2001), “Federalismo,
gobernabilidad y politicas publicas” en Re-
vista del Instituto de Administracion Publi- 7 .
ca del Estado de México: Reforma del Es- co en.la vigésima segunda reunion extrgor-
tado y Gerencia Piiblica, nam. 50, Toluca, dinaria, celebrada el 19 de octubre, México.

IAPEM.

Vincent L. Marando y Patricia S. Florestano
(1999), “La administracién interguberna-
mental: El estado de la disciplina” en: Lynn,
Naomi B. y Aaron Wildavsky (comp..), Ad-
ministracion Publica: El estado actual de
la disciplina, México, FCE.

Wright, Deil (1997), Para entender las rela-
ciones intergubernamentales, México, FCE.

291



