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Introduccidn

El objetivo primordial de este trabajo es analizar la politica educativa durante el
periodo de la alternancia, con base en la disyuntiva planteada por Pablo Yanes con respecto
a las trampas que nos plantea la diversidad, en donde la desigualdad no es un asunto de
actitudes sino de derechos es decir, de comprender qué se hizo desde las politicas publicas
y que resultados se obtuvieron, para enfrentar los graves problemas de desigualdad
educativa que enfrenta nuestro pais, reflejados en los resultados que afio con afio realizan
los organismos nacionales (INEE) e internacionales (OCDE). Sin pretender hacer una
investigacion sobre discriminacion de grupos vulnerables, la problemética que guio el trabajo
de investigacion fue la siguiente:

¢Cuales fueron los logros y desaciertos en el sexenio de la alternancia,
contextualizado en los afios 2001-2006? ¢ Cuales son las caracteristicas de la politica
educativa implementada en este periodo? ¢Qué importancia tiene el estudio de la politica
educativa en el nivel basico? Y finalmente ¢Qué papel juega la politica educativa en la
transformacion del pais?.

Reconocemos el avance en la expansion de la cobertura de la educacion basica, sin
embargo, la desigualdad se refleja no sblo en la falta de acceso a la educacién de
importantes sectores sociales, sino también en la falta de oportunidades para que
permanezcan y concluyan al menos los tres niveles de la educacion basica (garantizados
constitucionalmente desde 1993).

La necesidad de disefiar politicas de equidad para igualar las oportunidades
educativas resulta crucial en una sociedad con la magnitud de desigualdad y exclusion como
la mexicana, donde mas de la mitad de su poblacién vive en situacion de pobreza. Segun la
CEPAL, la linea de pobreza esta caracterizada por la posesion de hasta nueve grados de
escolaridad, y se requiere cursar al menos doce grados para superarla. Es decir, si se lograra
retener a los alumnos al menos hasta que culminaran su educacién basica e ingresaran al
siguiente nivel (aun cuando no le concluyeran) se estarian generando condiciones minimas

de integracién social evitando la exclusion.

! Yanes Pablo, Seminario sobre desigualdad llevado a cabo en la Universidad Pedagdgica Nacional Octubre
2007



La inequidad educativa es un problema mundial, pero en el caso de México cobra
dimensiones alarmantes porque no Unicamente esta asociado a la pobreza (aunque este es
un factor que la agrava). En la Educacion Primaria son las entidades federativas mas pobres
las que muestran un rezago mayor. Pero en la Educacién Secundaria existen disparidades
importantes no asociadas exclusivamente con este factor.

A partir de la politica de modernizacién impulsada por el presidente Carlos Salinas de
Gortari (1988-1994), el papel de la educacion se ha revalorado como detonante de, por un
lado, el crecimiento econdémico (asociado a la productividad y a la competitividad), y, por otro,
a las oportunidades de vida (por sus efectos en el empleo y en la redistribucion del ingreso).
Por ello la educacion perdurard como un elemento sustantivo en el debate de las politicas de
estado, por la orientaciébn de sus estrategias de atencién, ya sea universal, focalizada o
compensatoria.

Esta politica de modernizacién introdujo en México los denominados programas
compensatorios en educacién. Su marco fue una politica de equidad con caracter marginal,
dirigida a concentrar (esfuerzos y recursos) en alumnos de medios sociales desfavorecidos
(concretamente el medio rural). Estos fueron identificados como sus beneficiarios justamente
por su situacion de desventaja.

Con el fin del gobierno de Ernesto Zedillo Ponce de Lebn (con el cual culminé el
predominio politico del Partido Revolucionario Institucional de 71 afios en el poder), y el
triunfo del candidato del Partido Accion Nacional en las elecciones federales del 2 de julio del
2000, se generaron expectativas de profundizacion del proyecto de desarrollo econémico. O,
al menos, de algunas modificaciones en su orientaciéon por tratarse de un gobierno de
tendencia ideoldgica de derecha, de extraccion empresarial y con valores conservadores y
demdcrata cristianos.

Al inicio del sexenio 2000-2006 surgieron interrogantes con respecto a cémo el
gobierno en funciones mejoraria la calidad de la educacién, pues ésta era una de las
prioridades expresadas tanto en la campafia presidencial de Vicente Fox como en el Plan
Nacional de Desarrollo y en el Programa Educativo. Y por otro lado, cuéles serian las
posibles implicaciones de su proyecto en la jerarquizacion de los problemas y, en particular,
en la orientacién en la atencién de la demanda educativa. Era también una interrogante

cudles serian las directrices derivadas de la politica de modernizacién educativa que se



mantendrian con la nueva administracion, habida cuenta de la existencia de ejes de
continuidad durante los dos Ultimos gobiernos priistas. Por encima de todo, ante las
condiciones de desigualdad y rezago de nuestro pais, resultaba necesario evaluar la politica
educativa del nuevo gobierno para examinar su contribucién o no para la reduccion de la
desigualdad en dicho ambito.

Desde los afios ochenta hubo un pronunciamiento por la necesidad de construir un
Estado minimo como estrategia para hacerlo méas eficiente. No obstante el argumento de la
despolitizacién de los programas (como condicién necesaria para asegurar la eficiencia en la
gestion y optimizar el gasto publico), no puede dejar de reconocerse la imposibilidad de su
neutralidad: los programas explicitan la estrategia politica del gobierno y su visién de la
sociedad, al poner en perspectiva los sectores poblacionales que atiende o excluye) o bien al
articular los diversos intereses en procesos generales, integrandolos y priorizandolos dentro
de un proyecto nacional.

El estudio de la politica educativa también resulta de interés para tratar de
dimensionar la influencia de los valores ideolégicos de un gobierno sobre su proyecto
educativo. La definicion de sus prioridades, la identificacion de los colectivos que se
benefician con ellas y la asignacion y distribucion de sus recursos dependerd de su
concepcion del mundo. Por esto, mas que del discurso politico, es el andlisis de proyectos,
planes, programas y acciones lo que permitirAd evaluar las prioridades del gobierno en
funciones. Esto dara oportunidad para determinar si la politica educativa encuentra criterios
comunes de eficiencia, equidad y justicia social en la busqueda de una sociedad que
garantice mejores oportunidades educativas, o bien, si solamente se persiguen fines
politicos. Se trata de conocer si las decisiones gubernamentales responden mas a los
requerimientos sociales o tan solo a la necesidad de preservar un electorado para conservar
el poder (evitando cualquier tipo de costo electoral).

La politica educativa como objeto de estudio implica al analisis de su disefio,
deliberaciéon, decisién y desarrollo en un campo de la actividad gubernamental. En esta
investigacion, el analisis se centra en las politicas que atienden el problema de la inequidad
en educacion. Las politicas son decisiones de gobierno que incorporan la opinion,
participacion, corresponsabilidad y dinero de los ciudadanos (en su calidad de

contribuyentes), tienen su fundamento en el marco juridico y pueden contar con el apoyo



politico de sectores, grupos u organizaciones. Se sustentan en su viabilidad administrativa y
su racionalidad econémica®.

En este trabajo se pretende dar a conocer las practicas organizacionales e intereses
de las instituciones publicas. Los programas, la informacién que generan, asi como los
conflictos que enfrentan. Ello permitira evaluar la factibilidad de sus programas en la
consecucion de sus metas, que en este caso estan formalmente orientadas a igualar las
oportunidades educativas.

En general, dentro de la politica educativa se considera a la equidad como la
igualacion de la oportunidad educativa: no se restringe a garantizar el acceso a la escuela
pues se trata de generar las condiciones para que quienes ingresen puedan permanecer y
concluir los diferentes niveles educativos (en este caso de la educacion basica), presentando
cierto avance en el logro educativo.

Como categoria de andlisis para el presente trabajo, la equidad esta considerada
como el principio para formular el conjunto de acciones que permita garantizar las
oportunidades de acceso y permanencia en la escuela, atendiendo las diferencias de los
estudiantes de educacion basica. Su contexto es el redimensionamiento del Estado, en el
cual se justifica su papel de intervencion social exclusivamente a través de los denominados
programas compensatorios.

Esta concepcion resulta interesante y es pertinente porque no se limita al aspecto
econOmico. Contempla otras formas en las cuales la atencion a la desigualdad y a la equidad
resultan trascendentales para la elaboracion de politicas publicas de combate a diversos
problemas sociales; no solo de educacion sino también de salud, empleo o exclusién social.

En relacion con este aspecto se encuentra el reto de la equidad, de cuya resolucién
dependera garantizar las oportunidades de acceso y permanencia en el nivel basico del
sistema educativo, atendiendo a la gran diversidad del pais. Ni la masificacion ni la
ampliacion de afios de educacién basica han logrado elevar la eficiencia terminal. Por ello
cabe preguntarse si el presente gobierno de la alternancia ha promovido programas para
lograr una mayor equidad, o bien, sus politicas se han centrado en los programas

compensatorios.

2 Aguilar Villanueva, Luis F.El estudio de las politicas publicas, México, Porrta, 1996, pp 21-36.



Si los ejes de la politica estatal del presidente Vicente Fox fueron la elevacion de la
calidad con equidad, el federalismo y la vinculacion entre educacion y productividad, en este
trabajo se estudian cuatro asuntos estrechamente vinculados con la equidad: a) el impacto
de la educacion basica dentro del proyecto de desarrollo, b) las prioridades y estrategias
dentro del proyecto educativo, c) la capacidad de convocatoria para integrar la participacion
de todos los sectores involucrados en el proceso educativo, y d) el peso de los actores
involucrados en la definicidon e instrumentacion de la politica educativa.

En cuanto al cambio de gobierno del primer presidente que no proviene del PRI, esta
investigacion permitira reconocer su orientacion en la definicion de las politicas del sector
educativo. La primera hip6tesis de investigacion es que el gobierno de Fox, no disefid una
politica orientada a igualar las oportunidades educativas de acceso, permanencia y logro
educativo debido a su vision elitista e individualista (a pesar del reconocimiento de la equidad
como el reto mas importante de su administracion).

Derivada de la concepcion elitista planteada anteriormente, la segunda hipotesis es
gue la politica educativa foxista tomé como enfoque la Nueva Gerencia Publica para hacer
mas eficiente su trabajo, sin construir un sentido de prioridades que posibilitaran la
articulacion de las acciones del gobierno, con el propésito de alcanzar sus metas.

Por ultimo nos planteamos si la influencia conservadora en el campo de la politica
publica de razonamiento cuantitativo y econémico traté de darle solidez al marco normativo,
al establecer mecanismos de autorregulacion, eficiencia y evaluacion (como se expreso
concretamente con la creacion por decreto presidencial del Instituto Nacional de Evaluacion
de la Educacion.

Para realizar la presente investigacion se tomé como punto de referencia basico la
contrastacion entre las propuestas de campafia de Vicente Fox, la agenda legislativa del
PAN en la materia, las lineas del Programa 2001-2006 del sector educativo (en especial la
prioridad que da a la atencién de la equidad dentro de la agenda de politica social) y los
programas destinados a enfrentar la inequidad. El objetivo fue determinar la existencia de
contradicciones o articulacién entre las estrategias de atencién, sus légicas de legitimidad,
negociaciones intraestatales y las ideologias y grado de influencia de los actores

involucrados en la orientacion de la politica educativa.



Los objetivos de la presente investigacion fueron:

o Identificar especificamente las caracteristicas de continuidad o ruptura de las politicas
establecidas a partir del Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la Educacién Basica
con las del gobierno de Vicente Fox.

[o Esclarecer los rasgos de la politica educativa en el sexenio Foxista y su vinculacién con el
cambio politico del pais.

o Identificar si la politica educativa en el nivel basico es pertinente para cubrir la prioridad
de equidad, reconocida como tal en el proyecto educativo

[o Estudiar si existe coherencia entre la orientacidén de la politica educativa y las acciones
realizadas para atender la inequidad.

o Identificar los sectores sociales vulnerables de exclusién para contrastar las acciones
gubernamentales de atencion educativa en relacion con la equidad.

Los factores a considerar dentro del modelo de analisis de la politica educativa son:

a) Enfoque de planeacién: para reconocer su vision estratégica y temporal
(corto, mediano o largo plazo), tipo de diagndstico y elementos contextuales
considerados. Lineas de accién o programas estratégicos.

b) Estructura organizacional: dentro de las instituciones o programas
encargados de ejecutar las politicas.

) Financiamiento: grado de diversificacion de las fuentes de financiamiento
de los programas (externo, federal, local o privado), para reconocer su importancia
comparativa.

d) Evaluacion: resultados de sus evaluaciones externas, beneficiarios y
contribucién al logro de sus metas.

e) Actores: se considera tanto a los sectores sociales beneficiarios como a
los tomadores de decisiones y otros interesados.

El desarrollo del presente trabajo es el siguiente. El primer capitulo repasa grosso

modo los estudios que explican tedrica y empiricamente la relacion entre globalizacién y

desigualdad. Presentamos ademas el debate sobre la equidad y el liberalismo, y revisamos

el debate sobre la desigualdad rescatando los puntos coincidentes y necesarios para este
trabajo.
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El objetivo del segundo capitulo corresponde a la revision historica sobre la orientacion de
atenciéon a la inequidad educativa, por ello se inicia con su reconocimiento explicito en la
legislacién y se hace una revision general de los programas ligados a la estrategia de
focalizacion para compensar las desigualdades educativas.

En el tercer capitulo realizamos el andlisis del programa educativo en el sexenio foxista.

El cuarto capitulo planteamos lo que a nuestra consideracion seria un programa incluyente y
equitativo manifestado en los llamados programas compensatorios de CONAFE.

Finalmente cabe mencionar que debido a que equidad y calidad se consideraron las
prioridades del proyecto educativo de Fox, en el presente trabajo se analizan los Programas
Escuelas de Calidad (PEC) y el Programa Enciclomedia, por su posible impacto como
estrategias para mejorar la equidad en el logro educativo. La gestion y la evaluacion se
consideran como ejes transversales del proyecto, por lo que se analizan estos aspectos tanto
en el PEC como en el Instituto Nacional de Evaluacion Educativa, respectivamente. Por
ultimo se revisa el caso de los programas compensatorios manejados a través del Consejo
Nacional de Fomento Educativo (CONAFE), por ser la estrategia gubernamental (con casi
tres sexenios de continuidad) destinada a compensar las desigualdades. Aunque marginal en
su alcance, constituye desde nuestro punto de vista una politica incluyente focalizada que se
ha fortalecido en el actual gobierno, bajo la estrategia de hacer eficiente su gestion no tanto
por sus resultados educativos.

Con base en esta investigacion, habria elementos para sostener que el primer
gobierno de la alternancia del presidente Fox no impulsé una politica educativa de equidad
debido a la poca cobertura alcanzada con los actuales esquemas de focalizacién. Los
programas instrumentados no asumen una orientacion hacia igualar los oportunidades de
logro educativo y permanencia en la escuela a pesar de que contaron con los recursos para
hacerlo bajo un esquema de atencién diferente.

Ello denota que las prioridades en materia educativa fueron la gestién y la evaluacion
y no la calidad con equidad como inicialmente se planted este gobierno.

Desde esta perspectiva el gran reto de la politica educativa en este tiempo es poder
alcanzar la igualdad oportunidades educativas para toda la poblacién que tiene derecho a

una educacion basica.
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CAPITULO UNO
I HACIA UNA CARACTERIZACION DE LA DESIGUALDAD EDUCATIVA

COMO UN PROBLEMA GLOBAL

La situacién educativa de nuestro pais, es sin duda, uno de los objetos mas
estudiados por muchos especialistas, en el que cada dia se reconoce su profunda
interrelacion con otras variables: econémicas, politicas, sociales y culturales, por otro lado,
no podemos dejar a un lado, los acelerados cambios en la ciencia y desde luego en la
tecnologia, que superan la dimension escolar, conduciéndonos a realizar mayores ejercicios
de analisis e interpretacion, que nos permitan entender este campo con mayor consistencia.

En siguiente capitulo presentamos elementos que buscan contextualizar el problema
de la falta de equidad en educacion inicialmente dentro de una perspectiva global. Los
cambios politicos y econémicos en el orden mundial inciden en el ambito social y cultural de
los paises cambiando las perspectivas de sus instituciones, por lo que se habla de la
necesidad de replantear los modelos educativos con base en el principio de justicia social
ante la generalizacion de la pobreza en muchos paises, principalmente de América Latina y
particularmente en México. De este modo esbozamos un panorama general de aquellos
elementos que influyen en la orientacién de la politica educativa: primordialmente en el
contexto de la globalizacion y las lineas determinadas por los organismos internacionales
que han influido de manera definitiva en las politicas educativas. Sin dejar a un lado que el
componente basico de este estudio es el de; identificar los elementos que inciden en el
disefio de politica educativa asi como las transformaciones en la estructura institucional,
bajo las légicas de eficiencia y competencia que se orienten a una atencion mas igualitaria

dentro de la educacién basica.
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Debido a que la politica educativa como campo de estudio incorpora elementos de
otras disciplinas, se recuperan elementos de la teoria politica para caracterizar la orientacion
ideoldgica del gobierno del concluido gobierno panista de Vicente Fox, para tratar de
establecer la posible influencia en la orientacion de la politica educativa relacionada con la
busqueda de igualdad de oportunidades educativas dentro del nivel basico.

Se describe el cambio de orientacién de la politica social, en la que se incluye la
dimension educativa enmarcada en la reforma del estado. El eje del trabajo sera identificar
los elementos que inciden en el disefio de politica educativa y las alteraciones en la
estructura institucional que se orienten a una atencion mas igualitaria dentro de la educacién
basica (si es que existe dicha atencién).

Aun cuando se debe reconocer que estas preferencias expresadas en las directrices
de las politicas gubernamentales tendrdn un efecto incierto dependiendo del grado de
coordinacion con otros actores e instituciones, pretendemos también determinar el posible
grado de autonomia entre ellas.

El interés por el tema de la focalizacion como estrategia de atencion para el presente
trabajo, se debe a que los elementos de seleccion para determinar los grupos-objeto de
atencion de los programas compensatorios obedecen a diferentes caracteristicas; a causa de
que la cobertura se ha ampliado, los criterios de seleccion son multiples y no se restringen a
la condicionalidad de pobreza.

Finalmente se delimitan aquellos aspectos a considerar dentro de la estructura de la

presente investigacion, los programas respectivos y sus componentes.
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1.1 Consecuencias del proceso de globalizaciéon

Para lanni, la globalizacion es la expresién de “un nuevo ciclo de expansiéon del
capitalismo, como forma de produccién y proceso civilizador de alcance mundial”.® Es la fase
mas desarrollada del sistema capitalista y se caracteriza por: la supremacia del capital
(principalmente especulativo) en el &mbito econdémico; en el ideoldgico por la productividad y
la competitividad; en el cientifico y tecnoldgico principalmente por las comunicaciones y la
red informatica; y en el geopolitico por la integracién de regiones comerciales.

Dentro de la llamada sociedad global, la integracién regional y la internacionalizacion
de capitales afecta la soberania del estado-nacion puesto que los paises menos poderosos
se ven presionados a aceptar orientaciones que pueden afectar decisiones nacionales®.
Como veremos posteriormente, esta redefinicion del estado impacta precisamente en una de
sus funciones: la del disefio de la politica social como referente de su eficacia tanto
administrativa como de gestién, por lo que habra de analizarse su capacidad al lograr la
distribucién de bienestar y mantener la cohesion social en el marco de la reforma del estado
y de la federalizacion en el ambito interno y de las exigencias de ajuste del ambito
internacional.

El planteamiento de Giddens sobre el proceso de cambio mundial por la
globalizacion se puede resumir en los siguientes puntos:

1° La globalizacibn como fendmeno que se expresa por la “accion a distancia”
caracterizada por las comunicaciones mundiales y sustentada en la revolucion tecnolégica.

Esto pone en relieve la cada vez mayor autonomia de los individuos dentro de la dinamica

® Janni, Octavio, La era del globalismo, Siglo XXI, México, 1999, p.11.

* Dieterich explica el surgimiento de un gobierno global encabezado por el G-7 que impone sus directrices
econdmicas a través del BM, FMI, OCDE y OMC, las politicas a través de la ONU y el consejo de seguridad;
las militares a través de la OTAN y las ideoldgicas a través de la ONU, UNESCO, OIT, PNUD y PNUMA. En La
sociedad global, Planeta, México, 1996, pp.49-76.
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politica (que se expresa a través del surgimiento de localismos) y en la dindAmica social (a
través de la exaltacion del individualismo).

2° El “orden postradicional” como una necesidad de explicar y justificar la tradicion,
es decir como la capacidad de reflexion que impone la globalizacién.

3° La “reflexibilidad social” como proceso asimilativo de los cambios en la cultura y
formas de relacion de la sociedad en el mundo. Esta reflexion permite reclamar mayores
margenes de accidon y autonomia de la sociedad tanto en las relaciones sociales como en las
de produccién en las que el estado se ve obligado a buscar nuevas formas de legitimidad en
la busqueda del desarrollo econémico y el bienestar social®.

La polarizacion en la distribucién del ingreso es una de las implicaciones negativas
que la globalizacion ha tenido e impacta directamente en materia de politica social: el
crecimiento acelerado de sectores de poblacion en condiciones de pobreza extrema, aunado
a una aguda concentracion de la riqueza en un sector cada vez mas reducido, la
generalizacion del desempleo y una politica salarial desfavorable en los que la cuestion
social cobra una nueva dimensiéon en el debate del estado y la politica como relaciéon de
fuerzas entre los distintos actores, son situaciones que tienden a diversificar la estructura de
necesidades colectivas en los diferentes sectores de la sociedad a las que debera sumarse
aguellas histéricamente no atendidas.

Ante una emergente participacion, este proceso presenta contradicciones entre el
rumbo de la politica del estado-nacion y el modo de produccion transnacional del modelo de
desarrollo capitalista moderno, como parte de la estrategia de integracién regional geo-

politica de mercados.

® Cordera, Rolando. Las politicas sociales de México a fin del milenio, 11IS-UNAM- Porrda, México, 2000.
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Dentro de los cambios socioculturales como elemento de integracién simbdlica,
encontramos una revaloracién de la cultura democratica y de la educacién como insumos
basicos para promover el desarrollo, aceptacién de que en las politicas publicas los arreglos
entre los diferentes actores sociales se ven cada vez mas como factores necesarios. Como
consecuencia, se observa una mayor exigencia de la intervencién del estado en diversos
aspectos, lo que se enfrenta a la disminucion de la politica social con su vision
compensatoria (por los problemas fiscales y de insuficiencia de recursos en general) y se
hace necesario elaborar politicas publicas de alcance colectivo que incluyan en lo posible la
diversificacién de expectativas sociales.

Cabe destacar el auge de una nueva cultura de la participacion social. Esto lo
podemos observar en el activismo de grupos ambientalistas, a favor de los derechos
humanos, indigenistas, globalifébicos y organizaciones no gubernamentales que expresan
nuevas formas de concientizacion sobre problemas sociales y que en algunos casos, llegan a

tener influencia en determinaciones politicas.

En el aspecto econdmico financiero se enfrenta la falta de acuerdos que regulen los
flujos de capital y relaciones econdmicas de los estados dentro de la tendencia de unificacion
de mercados. Dentro de ellos se destaca el crecimiento de la inversion extranjera a través de
capital especulativo y no de inversiones productivas que alienten la creacion de empleo.

La pérdida de autonomia por la reduccion del margen de maniobra de los estados
ante la cada vez mayor intervencién internacional representada por organismos como el
Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional (al condicionar el otorgamiento de

créditos en determinados programas), representa una intervenciéon de lo internacional en el
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ambito nacional y permite retomar la reflexiébn sobre la importancia de la soberania como
elemento de legitimidad y pertinencia de la politica nacional.

Por otra parte, no pueden dejar de considerarse el rezago historico y costos sociales
de los ajustes emprendidos por los estados a través de decisiones acotadas e impuestas por
organismos internacionales, entre ellas las politicas de control de la inflacion.

El cambio en la vision de la funcion del estado de promotor del bienestar social a la
de garante de las relaciones de mercado es caracterizado por una légica de competencia y
regulacion en la que se intenta asegurar ciertos niveles de competitividad ante otras naciones
manteniendo al mismo tiempo la cohesién social.

Esta nueva etapa dentro del capitalismo coincide con lo que Lipiezt lama Modo de
regulacion:

“..la totalidad de formas institucionales, redes, normas explicitas e
implicitas, que aseguran la compatibilidad de constelaciones en el marco
de un régimen de acumulacién, y lo hacen tanto en correspondencia con
el estado de las constelaciones sociales, como también trascendiendo su
naturaleza conflictiva™.

El modo de regulacion presenta una orientacién de continuidad en la politica social
con el enfoque de desarrollo del capital humano. Surge el reconocimiento de atender el
problema de la inequidad aunque solo sea para compensar los efectos negativos de la
globalizacion, asegurando con ello la continuidad de los ajustes estructurales (este elemento
se analizara con mayor profundidad al retomar la influencia del Neo-conservadurismo).

Los detractores de la globalizacion mencionan al desempleo dentro de sus efectos

negativos al redimensionar la division del trabajo: la consolidacion de empresas

® El estado nacional de competencia, UAM, México, 2001, pp.76-77.
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transnacionales y el uso de mejores tecnologias requieren de personal mejor calificado, han
generado desempleo por la automatizacion de la produccién y han consolidado una division
internacional del trabajo. Otra de sus consecuencias es la polarizacion de la riqueza al
generar millones de pobres, en las criticas a la globalizaciéon se afirma que no se “globaliza”
el progreso, ni los niveles salariales, y que los recursos destinados a la economia financiera
especulativa sea 50 veces mayor a los destinados a la economia  productiva. A este
respecto Jalife- Rahme sefiala: “El gran desafio consiste en suavizar la polarizacion radical
entre desposeidos y plutdcratas que la magia de la economia internet ha ahondado a limites
insospechados, para restituir la armonfa planetaria”.’

En lo que respecta al ambito de la educacién (aun reconociendo sus limites), hay una
revaloracion de su funcion como elemento de enlace, no solo para el desarrollo entro de la
perspectiva de formacion de capital humano, sino también para promover la integracion a los
medios de informacién y a la cultura como elementos indispensables de la vida moderna. Su
papel principalmente socializador, se amplia con el propdsito de incidir en el aprendizaje de
la vida en el respeto a la diversidad y en la participacion democratica.

Sin llegar a considerar que sea la panacea, se ha generalizado la hipétesis de que
la educacion es un factor que promueve la equidad, ayudando a romper el circulo de la
pobreza. Ademas se le concibe como un derecho que permite la participacion en el mundo
moderno, por lo que su importancia ha venido creciendo como factor que incide para atacar
en el largo plazo el problema de la desigualdad. Como lo menciona Hopenhayn:

“la educacion... aparece como el medio predilecto para asegurar
mafana lo que hoy no hemos logrado: un dinamismo productivo con equidad

social y una democracia basada en una ciudadania sin exclusiones. Esa

" Jalife-Rahme, Alfredo, El lado oscuro de la globalizacién, Cadmo & Europa, México, 2000, p. 274.
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expectativa encierra el peligro de una futura decepcion, pues tales objetivos
solo pueden ser logrados a través de un vasto esfuerzo sistémico, del cual el
sistema educativo puede constituir una parte importante, pero en ningun caso
puede ofrecer las llaves del reino.”™

La mundializacién de la informacién y las comunicaciones requieren a su vez de un
uso intensivo del conocimiento, lo que profundiza las desigualdades entre quieres tienen
acceso a ella y quienes no. Esto permite a la educacion asumir la funcion de filtro de
adecuacion ante los cambios recientes. Es el mismo sentido de la propuesta de la CEPAL al
establecer como objetivos de la educacion y el conocimiento la consolidacion y
profundizacién de: “... la democracia, la cohesion social, la equidad, la participacion, en suma

n9

la moderna ciudadania™, reconociendo la necesidad de atender la inequidad para hacer

mas eficiente la educacion.

1.1.2 Lainfluencia de organismos internacionales en educacion

Segun la concepcion con que fueron creados en julio de 1944 el FMI y el Banco
Mundial debian realizar funciones complementarias en el &mbito financiero global. EI FMI se
ocuparia de la asistencia monetaria, que se presumia a corto plazo y dirigida a la realizacion
de los pagos internacionales derivados del intercambio de bienes y equipos. EI Banco
Mundial en cambio, se ocuparia en la asistencia financiera, a medio y largo plazo, y dirigida

a la inversion productiva.

® Hopenhayn, Martin y Ottone, Ernesto, El gran eslabén, Fondo de Cultura Econémica, México, 1999, p.34
° Rivero, José, Educacion y exclusién en América Latina, tarea, Lima, 2000, p.67.
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En el ambito econdmico, los objetivos establecidos en el articulo | del Convenio
Constitutivo del FMI son, fundamentalmente, fomentar la cooperacidbn monetaria
internacional; facilitar:

“..la expansion y el crecimiento equilibrado del comercio
internacional, contribuyendo asi a alcanzar y mantener altos niveles de
ocupacion y de ingresos reales y a desarrollar los recursos productivos de
todos los paises miembros como objetivos primordiales de politica
econdmica; fomentar la estabilidad cambiaria y coadyuvar a establecer un
sistema multilateral de pagos para las transacciones corrientes que se
realicen entre los paises miembros y, por ultimo, acotar la duracién y
aminorar el grado de desequilibrio de las balanzas de pagos de los paises
miembros".*°
Para ello, el FMI debe administrar el cumplimiento de una cierta disciplina, un "cédigo

de conducta monetaria" desarrollado en los articulos IV y VIII, con objeto de crear y mantener
un sistema monetario estable y, paralelamente, ayudar financieramente a los Estados para
controlar los desequilibrios temporales de sus balanzas de pagos.

Por su parte, los objetivos del Banco Mundial son, segun el articulo | del Convenio: a)
contribuir a la reconstruccion y el desarrollo de los territorios de sus Estados miembros y
estimular el desarrollo de los medios y fuentes de produccion en los paises de escaso
desarrollo; b) fomentar las inversiones privadas de capital en el extranjero vy
complementarlas; c) promover un crecimiento equilibrado, a largo plazo, del comercio

internacional y mantener el equilibrio de la balanza de pagos, contribuyendo a promover

% Tomado de Pigrau Solé, Antoni. “Las politicas del FMI y del Banco Mundial y los Derechos de los Pueblos” en
www.banco mundial_archivos\banco mundial\html.
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inversiones internacionales que faciliten el incremento de recursos de los Estados miembros,
aumentando la productividad, elevando el nivel de vida y mejorando las condiciones de
trabajo en su territorio; d) coordinar los préstamos establecidos por él con otros,
estableciendo las prioridades adecuadas y e) facilitar, en los primeros afios, la transicion de
la economia de guerra a la de paz'’.

Otro organismo financiero, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) puede
colaborar en la concrecién de estos fines al realizar las siguientes acciones: a) conceder
préstamos directamente a los Estados miembros, a las empresas publicas o a las privadas;
b) participar en los préstamos y garantizarlos y ¢) enviar misiones de expertos encargados de
estudiar la situacién econdmica y financiera de los Estados y prestar ayuda técnica en estas
materias, asi como de formacion de personal cualificado para gestionarlos.

Las acciones de estos organismos (hasta ahora) se han mantenido bajo la misma
l6gica desde que fueron creados. No ha habido una politica para replantearlas teniendo en
cuenta las necesidades y los intereses de los paises en desarrollo o, por lo menos,
adaptarlas para una participacion efectiva de estos paises.

Se considera por una parte que el FMI y el Banco Mundial han violado y violan el
derecho a la eleccion por cada Estado de su sistema econdmico, politico y social, al
condicionar la cooperacién a la modificacion de las politicas internas y al ejercer una
estrecha supervision de las mismas bajo la amenaza de una suspension de la asistencia. En
efecto, "cuando, bajo la cobertura de la cooperacioén, se presiona a un Estado para adoptar

pautas de conducta politica o econdmica concretas, mas que cooperacion, hay

2 1dem.
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dominacién"*?. Pero por otra, debe admitirse que presentan propuestas puntuales cuyos
mecanismos de operacion y ejecucion ayudan a prevenir desequilibrios sociales.

En el dmbito educativo, su trabajo consiste en el asesoramiento para desarrollar
politicas adecuadas a las caracteristicas de los diferentes paises, pero la estructura de
operacion le permite determinar la orientacién del gasto de sus préstamos en los paises
deudores, en el caso de América Latina corresponde cerca del 2% del presupuesto total
destinado a educacion en la década de los 90.

La razon de dichas recomendaciones para modificar la politica educativa se relaciona
con el propésito de lograr un nivel adecuado de competencia internacional con la
consecuente necesidad de invertir en educacion, capacitacion, ciencia y tecnologia. Ademas
atiende la estabilizacién econémica y politica, ésta uUltima por la via de la democratizacion,
facilitando la gestion educativa y mejorando la utilizacion del financiamiento. Favorece la
educaciéon bilinglie e intercultural, para competir con cierta ventaja en los mercados
internacionales. Promueve la internalizacion de los sistemas de comunicacién como via para
afianzar la integracion regional.™

Desde 1983 el BID reconoce la necesidad de atender la cuestion de la equidad para
mantener un nivel competitivo de inversion: “Sin la vigencia de una norma basica de equidad,
el tejido social se resiente y la intolerancia politica prospera, generandose un clima adverso a
la inversién.”

En estudios posteriores pero bajo la misma perspectiva, el BID sefiala que América

Latina se encuentra en un proceso multidimensional de desarrollo y sugiere que sus

12 Chaumont, "Cours général de droit international public’, RCADI, vol.129, 1970 (I), pags. 348- 349.

'3 De UNESCO. Hacia una nueva etapa de desarrollo educativo, Santiago de Chile, 1993, citado por Chomsky y
Dieterich, idem.

4 Banco Interamericano de Desarrollo- PNUD, Informe de desarrollo humano, 1983, p.18.
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perspectivas de crecimiento son favorables si se ajusta a las politicas conducentes al
crecimiento econémico y a la consolidacion de su tipo de cambio por lo que la expansiéon de
la educacion acelerara la acumulacién de capital®®.

Por lo anterior el BM reconoce la importancia de la inversion en educacion con dos
propésitos fundamentales: los beneficios que genera por si misma en la esfera social v,
sobre todo, como elemento clave del éxito de las inversiones en otros sectores econdémicos.
Estas inversiones cobran auge a partir de la década de los noventa.

Dentro del paquete de recomendaciones del BM y el FMI para el otorgamiento de
créditos se establece como prioridad la educacion basica por dotar los conocimientos,
capacidades y actitudes esenciales para insertarse funcionalmente en la vida en sociedad.
En relacion con el problema de la equidad se identifica la necesidad de enfrentar tres
cuestiones a garantizar: el acceso, la atencion con equidad y la calidad. Sirviendo como eje
de las modificaciones que pretenden mejorar la educacion primaria se consideran los
siguientes aspectos en relacion con el presente trabajo:

La reorientaciéon del gasto educativo con el propdsito de eficientar el uso de los
recursos cobra importancia en el marco del impulso al federalismo, tratando de superar las
deficiencias de la administracion centralista de la educacion. A este respecto habra de
precisarse: ¢qué cambios se introducen para operar dentro de una l6gica de competencia y
regulacion externa? ¢, Cudles son los grados de autonomia que se generan en el contexto de
la federalizacién?

Dentro de las recomendaciones del BM se destaca la nivelacion de insumos,
referente a aquellos elementos que pueden tener un impacto favorable en el rendimiento

escolar (como son los desayunos escolares) que garantizan los requerimientos nutricionales

'* Banco Interamericano de Desarrollo, América Latina frente a la desigualdad, 1999, p.37

23



minimos y la educacion preescolar como antecedente que facilita la socializacion de las
practicas escolares. Este aspecto puede considerarse medular dentro de los programas de
politica social de atencion focalizada que pueden impactar en el rendimiento escolar al
valorar su impacto (favorable o no) en mejorar las oportunidades de acceso y permanencia
escolar (por lo que se retomara posteriormente).

El ajuste del curriculum propuesto en planes y programas se ha convertido en un
rubro prioritario para el BM. Esto se demuestra por el incremento en la asignacion de
presupuesto para la elaboracion de textos escolares: con anterioridad al afio 1978
representaba el 10% de los proyectos financiados del sector educativo; Para 1990 asciende
al 66%.%° Sin embargo, habremos de desglosar la orientacién de los préstamos en materia
educativa otorgados a México para determinar cuales son las prioridades a este respecto,
destacando que este organismo le ha otorgado financiamiento para la operacion de
programas compensatorios desde 1991.

Las recomendaciones relacionadas con el financiamiento en programas para atender
el problema de la equidad, se orientan a sustituir el esquema tradicional centrado en la oferta
de atencién universal (desarrollado durante la etapa de expansion de los sistemas
educativos) por otro basado en la demanda. En este sentido, las reformas en la politica
educativa tendrén presentes tanto las necesidades locales como la limitacion de los recursos
disponibles. La propuesta consiste en proporcionar fondos a individuos o instituciones en
funcién de una demanda especifica. En el caso de la educacion basica sugiere atender la
transferencia directamente a los alumnos y sus familias, una participacion mas activa por

parte de los padres de familia como enlaces y corresponsables de un ejercicio adecuado de

'® Coraggio, José Luis y Rosa Maria Torres, _La educacién segin el Banco Mundial, Argentina, Mifio y Davila,
1997, p. 111.
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los recursos, la paulatina asociacion con empresas comerciales para respaldar el
financiamiento a proyectos especificos.

Otro aspecto considerado como prioritario para el financiamiento de proyectos por
parte este organismo se refiere al fortalecimiento institucional a través de mecanismos de
evaluacién y mayor transparencia.’

Otro aspecto relacionado con los maestros y que es retomada por nuestro pais, es el
referente a la recomendacién de instrumentar programas de estimulos para contrarrestar la
falta de compromiso a su labor, reflejados en la baja asistencia y desercion de los maestros,
asi como en la conveniencia de disminuir sus cargas de trabajo administrativo. Habra de
establecerse si la realidad rebasa este aspecto, ya que son diversos los programas
colaterales en los que deben participar: desayunos escolares, censos, campafnas diversas
(entre las que destacan las de salud y medio ambiente), entre otros, que restan tiempo a las
actividades eminentemente pedagdgicas para tratar de definir su impacto en la oferta de
oportunidades educativas.

Si el BM sefiala la necesidad de prever formas para vigilar la asistencia regular de
profesores, evitando distraerlos en asuntos administrativos, (acompafados con el
establecimiento de estimulos) permitira reconocer el poder adquisitivo como factor
determinante en el desempefio profesional del docente.

Dentro de las medidas para incrementar el tiempo de instruccion se sugiere
aumentar el numero de afios que integran la educacion basica, ampliando su esquema hasta

10 afos con la incorporacién del nivel preescolar.

Y Cfr. . Patrinos, Harry (coord), Descentralizacién de la educacion. Financiamiento basado en la demanda,
Banco Mundial, Washington D.C., 1998, pp. 50-53.
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En relacién con los insumos que intervienen en el aprendizaje escolar, se habla de la
necesidad de compensar las carencias sociales y nutricionales de los alumnos, el BM
reconoce varios tipos de insumos:

A. Nutricional. Debido a que casi la mitad de la poblacion presenta deficiencias, se
aboca a la instrumentacion de programas de desayunos o pequefios refrigerios escolares
gue se ajustan mejor al principio de costo-beneficio, comparandolo con la inversion requerida
para ofrecer a los alumnos una comida completa.

B. Salud. Centrado en la atencién de problemas de vision, audicion y parasitarios por
repercutir directamente en la asistencia a la escuela y en el aprendizaje.

C. Educabilidad. Referente a la motivacién y capacidad de aprender, en funcion del
perfil educacional de la familia.

Con éste ultimo se relaciona el reconocer la educaciéon preescolar como medio para
compensar las carencias de estimulacion de los hogares, considerandola como estrategia
habilitadora del éxito escolar, ademas de economizar los recursos infructuosos que se
pierden por la reprobacion y desercion escolar en primaria. Por ello la justificacion de este
nivel educativo se determina en funcion de los requerimientos de la misma escuela primaria y
no como respuesta a las necesidades de los alumnos o de la misma sociedad,
caracterizandolo como periodo de extension previo a lo escolar y no como una etapa
fundamental del proceso educativo.

Resulta fundamental enfrentar el reto de la equidad, de cuya resolucion dependera
garantizar las oportunidades de acceso y permanencia en el nivel basico del sistema
educativo, atendiendo a la gran diversidad del pais. Ni la masificacion ni la ampliacion de
afios de educacion basica han logrado elevar la eficiencia terminal. Por ello se hace

necesario analizar si se promueven programas para abatir los indices de desercién y
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repeticion escolar para lograr una mayor equidad o sus politicas se centraran en los

programas compensatorios.

1.2. Lareforma del Estado y la politica social

El modelo de estado benefactor que a partir del fin de la Segunda Guerra Mundial, se
volvio parte de la cultura politica en las instituciones y en las masas como un elemento de
cohesién social minima. En el caso de México, no solamente entré a corregir las condiciones
del mercado capitalista sino a crearlo a través de la instauracion de un régimen autoritario
populista y con un enorme aparato burocratico en el que el estado multiplicé su participacion
en los distintos ambitos de la vida social.

Segun Warman la politica social constituyé en factor de unidad y coherencia nacional
modificandose con el tiempo, circunstancias, equilibrios de fuerzas, propuestas y corrientes
ideolégicas'®. El gasto publico se convirti6 en elemento de institucionalizacién de los
conflictos sociales.

Dentro de la reforma del Estado se plantean medidas con el propésito de acrecentar
la eficacia de la gestion y la administracion. Es en este contexto que se plantea la
concepcion de Estados Nacionales de Competencia'® como una nueva fase de evolucién se
distingue del “estado de bienestar” donde se pretendia homogeneizar ciertas condiciones a
nivel nacional como parte del proyecto nacional, sustituyendo esta perspectiva por una logica

de mayor eficiencia.

'8 Warman,Arturo. Comp.,La politica social en México 1989-1994. f.c.e. México, 1994, pp.7-17.

' Hirosch, J, Op. Cit. “el estado nacional de competencia se caracteriza por un desmembramiento espacial y
social, ademas de la imposibilidad de postular un proyecto de sociedad abarcador. .. su légica se basa en
conducir todas las esferas de la sociedad hacia lograr la capacidad competitiva en la dimensién global” pp.147-
149.
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Ademas de ser factor para incrementar la cohesion social se plantea la
federalizacién; ante la complejidad de problematicas que ha representado las
administraciones centralistas y por la posibilidad de devolver a los &mbitos locales o
regionales no solo los recursos, sino la capacidad de toma de decisiones, se presenta una
oportunidad importante para generar politicas orientadas a una mayor equidad. En ellas,
habr& de analizarse como se articulan propuestas en logicas de eficiencia y de construccion
de una cultura de participacién y cooperaciéon colectiva.

Dicha cooperacion debe responder a los reclamos de participacion democratica por
lo que incluye nuevas formas de reflexion, compromiso e integracién de la sociedad en su
conjunto. Este margen de accion politica en el ambito local debe procurar una redistribucion
del ingreso mas justa a través del impulso de mejoras tanto al empleo como al salario, a la
educacion y bienestar social.

Asimismo tendrd que garantizar la articulacion entre lo local y lo estatal, formando
redes de acciébn que permitan una mejor vinculacion de politicas y mayor eficiencia y
transparencia en la asignacion y ejercicio de recursos dentro de una cultura de rendicién de
cuentas. El reto es no fragmentar o debilitar al estado nacional, y que la integracion regional
no degenere en localismos.

La definicion de politicas sociales (incluye los aspectos de salud, educacion,
infraestructura basica y vivienda, ademas de alimentacion en el caso de atencion a la
pobreza), ha resultado una estrategia funcional en la prevencion de desdrdenes sociales en
la que los pobres son sujetos que reciben transferencias a cambio de su voto electoral.

Dentro del proyecto neoliberal esta estrategia se considera correcta siempre y cuando esté
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focalizado a los grupos en situacién de extrema pobreza®® y debe admitirse que cobra
particular importancia por el empobrecimiento masivo de la poblacion.

En el rubro de la educacion, se fundamenta la necesidad de considerarlo dentro del
ambito de la politica social como medio que asegura la existencia de la sociedad en si
misma: por su incidencia en acortar la brecha de la desigualdad, por que debe garantizarse
como un derecho humano bésico y no solo como formador de capital humano y promotor del
crecimiento econémico.

Ante este tipo de coyuntura, la discusion sobre la pertinencia de las politicas
nacionales cobra importancia el contexto de la federalizacion ya que con el propdsito de
eficientar y hacer mas transparente la distribucion de recursos se fortalecen los espacios de
participacion estatal, municipal y social ( incluidos partidos politicos, movimientos sociales y
agrupaciones) por lo que resulta pertinente evaluar el disefio de la politica social para
maximizar su impacto ante la reduccion fiscal. Por ende, es necesario analizar la
participacion de los partidos politicos para lograr una asignacién mas equitativa y justa de los
recursos del ramo 26 (de combate a la pobreza para el desarrollo social municipal, dando
prioridad a la creacion de empleo y la educacion). A partir de 1998 los partidos de oposicion
promovieron mayor autonomia de gestion y recursos para la gestiéon de los municipios con la
creacion del ramo 33%. Por ello la politica social cobra vigencia en cuanto a las posibilidades
de brindar respuestas a las crecientes necesidades sociales, destacando en ellas a la

educacién para efectos del presente trabajo.

%% Boltvinik, Julio, Pobreza y distribucién del ingreso en México , Siglo XXI, México,1999, p.14-15.
! Conformado con recursos de los ramos 26 ( combate a la pobreza), 25 (educacién) y 23 (coordinacion
hacendaria).
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1.2.1 El debate de la equidad en el liberalismo

Para ubicar el problema de la equidad con respecto a la orientacion ideoldgica del
estado, resulta pertinente revisar las propuestas y principios de dos de tres tedricos que
trabajan el problema de la desigualdad: Jonh Rawls como representante de la corriente
liberal, Michael Walzer dentro de la comunitaria y Amartya Sen dentro de una perspectiva
mas contemporadnea que se integra a este debate. Ello con el propésito de tratar de
identificar la concepcion de los principios de justicia e igualdad que inciden en la atencién de
este problema dentro del ambito educativo bajo la perspectiva de un gobierno de perfil
conservador.

Dentro de la corriente liberal, el bienestar social no puede estar por encima del
principio de justicia, el cual equivale a imparcialidad bajo el supuesto inicial de igualdad entre
los ciudadanos considerados como individuos libres. La justicia es considerada como el
objetivo primario de la estructura basica societal ya que es esta “imparcialidad” la que
permite un estado de equilibrio entre los distintos intereses de los miembros de la sociedad®.
Esta idea de “pacto social” supone a su vez una base comun de expectativas, el
conocimiento de las normas o reglas de participacion en la misma sociedad y una
concepcion compartida de que ambas son justas pues se aceptan las desigualdades
existentes (tanto de rigueza como de autoridad) porque de alguna manera son congruentes
con el desarrollo de las libertades individuales.

Dentro de la corriente comunitarista, en cambio, la concepcién del contrato social

tiene como objetivo inicial la redistribucion de los recursos entre los miembros de la sociedad

22 Cfr. Rawls, J., Teoria de la justicia, Fondo de Cultura Econémica, México, 1995, pp.17-25.
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“..en arreglo a una nociébn compartida de sus necesidades, y sujeto a continua
determinacién politica de sus detalles. El contrato es un vinculo moral.”??

La justicia resulta relativa a los significados sociales: depender4d de las
actividades y la distribucion entre los individuos que conforman la sociedad. Bajo una nocion
compartida de sus miembros. Dentro de la corriente liberal, en cambio, es concebida como el
cuerpo de leyes que impone limites a los iguales, por lo que exige igualdad en el reparto de
derechos y deberes. Admite también que se pueda llegar a apoyar un sector de la sociedad
siempre y cuando otro sector se beneficie con ello. Asi justifica la existencia de beneficios
“compensadores” de los grupos o sectores menos aventajados de la sociedad pero bajo la
idea de un esquema de cooperacién voluntario®® con el propdsito de lograr el bienestar
comun. Con ello hay una percepcion de que las injusticias en el sistema social de alguna
manera se ven compensadas por otras situaciones.

Cabe analizar, por lo tanto, cobmo se planean y reforman los arreglos sociales que
permiten la aceptacion de nuevas estrategias de atencién y esquemas de promocion, en este
caso en torno a la estos mecanismos compensadores para lograr una mayor equidad. No
solo a partir de las normas institucionales sino de aquellos actores que las promueven tanto
desde el &mbito parlamentario como en la estructura social en su conjunto.

Para Rawls los principios de justicia que concibe la corriente liberal son dos: en
primer lugar que cada individuo tiene un derecho a las libertades igual al de los demas dentro

de un esquema de derechos y deberes compartidos y son definidos a través de un sistema

de reglas publicas de participacion en la sociedad.

3 Walzer,Michel, Las esferas de la justicia, , Fondo de Cultura Econdmica, México, 1997, p.93.
* Esta cooperacion voluntaria se da por extensién del principio de “eleccion individual” y como producto de una
situacion original de igualdad. Cfr. Rawls, op.cit. p.28.
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El segundo, referido a las desigualdades sociales y econdémicas, considera que
éstas “...habran de ser conformadas de modo tal que a la vez que: a) se espere
razonablemente que sean ventajosas para todos, b) se vinculen a empleos y cargos
asequibles para todos®™. A lo que Walzer afiade que por su misma naturaleza dado que los
bienes sociales son distintos, deberian ser distribuidos con arreglo a procedimientos
distintos derivados de la comprension de la particularidad histérica y cultural de los bienes
sociales por lo que la pertenencia es el principio que permite la justicia distributiva.?® En
relacion con los significados sociales del bien de que se trate.

Este argumento explica por qué la vision liberal percibe de manera natural la
situacion de desigualdad dentro de una sociedad al calificarla como “razonable”,
considerando cubierto el principio de justicia con garantizar la igualdad de oportunidades. Por
el contrario, en la comunitaria la igualdad es un asunto mas complejo que incluye las
relaciones e intercambios en los que se participa dentro de la sociedad.

Acorde con ello el bienestar se concibe como las expectativas de bienes sociales
gue un individuo puede esperar, y no como todas aquellas a las que deberia tener acceso,
limitandose a las que tiene oportunidad de acceder segun su condicion. Dentro de la
corriente liberal el proyecto de vida de las personas dependera de ciertas “diferencias
naturales” que habran de ser compensadas orientdndolas hacia la igualdad sin proponerse
corregirlas, mejorando con ello las expectativas de vida de la poblacion menos favorecida en
el largo plazo.

Con respecto a la educacion se establece que su valor no debera ser medido

Unicamente en términos de eficiencia econdmica y bienestar social al desempefiar un papel

> Rawls, op.it., p.68.
%6 Cfr. Walzer,M., op. cit., p.74.
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fundamental al proporcionar a los individuos la capacidad de disfrutar y participar en asuntos
de la sociedad y la cultura.?’ Walzer plantea al respecto que podria contribuir a complicar la
comprensiéon de los limites de la justicia distributiva del bienestar influyendo no solo en el
largo plazo, sino en el presente al proporcionar experiencias de realizacion, por lo que
atribuye un mayor peso a su valor.

Por otro lado, la propuesta de A. Sen introduce al debate de la desigualdad las
“oportunidades” como elemento capaz de potenciar el desarrollo al ampliar las posibilidades
de mejorar el bienestar, sin restringirlo solamente al ingreso o a la acumulacién de bienes o
servicios.

En este sentido postula que en el problema de la desigualdad tiene mayor
incidencia la habilidad personal para alcanzar sus propdsitos 0 expectativas de vida que su
nivel de ingreso. Por lo anterior, la libertad cobra importancia al presentar un abanico de
opciones entre las cuales, los individuos (aun los mas pobres), tendran opcion de
seleccionar, y dentro de la posibilidad de sus capacidades, elegiran realizar la que
consideren 6ptima.

Al respecto Sen sefiala que una persona puede tener mejores ingresos que otra, y
verse mas preocupada por algunas circunstancias individuales: edad, sexo, incapacidad,
enfermedad, talentos especiales, condiciones epidemiolégicas o de criminalidad local entre
otras, por lo que sus oportunidades reales se ven influidas®.

En el &mbito de la educacion, como parte del campo de ingerencia gubernamental,
cobra pertinencia esta postura, al permitir transformar en ventajas personales los saberes

gue se adquieren en la escuela, potenciandolos como factor de utilidad personal para

" Cfr. Rawls, op.cit. , pp.103-104.
8 Sen, Amartya, La desigualdad econémica, Fondo de Cultura Econémica, México, 2001, p.224.
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mejorar el nivel de vida. Ello proporciona oportunidades reales de mejorar las expectativas de
vida al brindar las herramientas que permitan decidir la opcion més viable de realizar en su
proyecto de vida.

Dentro de la politica social se podra analizar este rubro en funcion de las
propuestas que podrian traducirse en un orden social mas justo, tanto en la politica
educativa como en la participacion parlamentaria del partido politico en el poder, y otros
actores, pues si bien la legislacibn promueve un estatus general de igualdad (que pudieran
mejorar las expectativas de vida en el largo plazo), sus repercusiones inmediatas habran de
ponderarse, pues por si misma la promulgacién de leyes y programas no garantiza su
impacto inmediato.

El cambio del modelo de desarrollo econémico realizé ajustes en el enfoque de
esta politica social. Sin embargo, habra de analizarse los efectos que pueda tener al adoptar
esta perspectiva que tiene como estrategia principal de atencion la focalizaciéon. La
educacién se podria evaluar por su eficiencia e imparcialidad en la aplicacion de programas,
tratando a la vez de desentrafiar las implicaciones que, pueda tener el manejo del principio

de equidad en la educacién como premisa de la justicia social.

1.2.2 Focalizacion como estrategia de operacion

Como parte de la reforma del estado se observa una reduccion de su participacion
pues paso de la pretension de atencion universal a la focalizacion bajo una l6gica de eficacia
y racionalizacion de recursos. El argumento fue que al estar dirigida a toda la poblacién no

atendia a los sectores a los que originalmente pretendia beneficiar.



Una fuente de legitimidad para el estado ha sido el asumir la responsabilidad de
establecer sistemas de protecciébn para sus ciudadanos. No obstante, la estrategia ha
cambiado de su orientacion de la atencion universal a la de focalizacién bajo el supuesto de
gue en las politicas de cobertura general los recursos no estaban llegando a aquellos que los
requerian mas sino a los que tenian la oportunidad de organizarse y acceder a ellos. Por ello
propone una adecuada seleccion de la poblacion objetivo. Asi la focalizacion pretende cubrir
en general tres fines:

1. Atender con precision la satisfaccion de necesidades de personas excluidas
cuantitativa y cualitativamente de satisfactores esenciales, ya sea por
cuestiones econdémicas, culturales o sociales.

2. Identificar con precision a los beneficiarios potenciales més vulnerables.

3. Diseflar programas para asegurar un alto impacto per cépita en el grupo
seleccionado mediante transferencias monetarias o la entrega de bienes y
servicios®.

La focalizacion tiene algunos supuestos, como que puede compensar las fallas del
mercado, las desigualdades sociales y el acceso a niveles de calidad de vida minimos para
toda la poblacion. Desafortunadamente en el caso de México no existen a la fecha estudios
globales que evidencien los efectos del gasto social en eficiencia e incidencia, aunque los
bajos niveles en salud y educacion asi como los niveles de pobreza extrema resulten
altamente indicativos.

De tal modo, la educacion se convierte en uno de los derechos de la poblacion (como

minimo aceptable) que les deberian permitir un cierto nivel de vida. No ubicarse dentro de

* Franco, Rolando. “Los paradigmas de la politica social en América Latina”, en Revista de la CEPAL, nim.58,
Naciones Unidas, 1996, pag. 8.
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este corresponde a situaciones de pobreza, para la cual pueden existir diferentes conceptos
asociados con la satisfaccion de necesidades basicas.

Segun el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo® la pobreza es entendida
como la imposibilidad de alcanzar un nivel de vida minimo al no cubrir las necesidades y
satisfactores basico, la clasificacion de los pobres se determina con base en el Enfoque
Sectorial de Necesidades Basicas Insatisfechas, por lo que se trabaja en diferentes
dimensiones del bienestar que determinan el nivel de hacinamiento:

Alimentacion. Cubrir los requisitos nutricionales para el mantenimiento de la salud y la
reproduccion, de manera personal a través de servicios terapéuticos y no personal via
salud publica y satisfactores que permitan la higiene personal y del hogar.

Vivienda adecuada y con los servicios basicos que permitan la vida familiar.
Recreacion y cultura.

Vestido y calzado.

Comunicacion y transporte.

Este enfoque permite identificar los hogares mas pobres agrupandolos por areas
geograficas (sin considerar elementos de calidad de vida).

Por su parte, el Banco Mundial prefiere considerar la variable del consumo mas que
la del ingreso ya que denota cierta capacidad de endeudamiento (aun cuando sea temporal)
gue permite satisfacer las necesidades basicas.

Boltvinik® sefiala la existencia de variables que suelen subestimarse como fuente de
bienestar en la satisfaccion de las necesidades basicas de una persona.

Estas son:

% PNUD, Desarrollo sin pobreza I, Quito, 1990, p.35
% |dem., pp. 55 SS.
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a) El ingreso corriente.

b) Derechos de acceso a servicios o0 bienes gubernamentales con caracter
gratuito (via subsidios).

c) La propiedad o derechos de uso (patrimonio basico acumulado).

d) Los niveles educativos ( como capacidad de entender y hacer).

e) El tiempo disponible para la educacién, recreacién y descanso. Y

f) La capacidad de endeudamiento.

La consideracion de todos estos factores supera la satisfaccién de necesidades que
corresponderian exclusivamente a la Linea de Pobreza e indican ademas la calidad e
intensidad en que se satisfacen dichas necesidades: este enfoque permite conocer en qué
medida un salario resulta suficiente dejando al empleado tiempo libre para dedicarlo a la
recreacion y la cultura, ademas de considerar los afios de educacion de los padres no solo
como factor que les da acceso a un trabajo mejor remunerado, sino como asistencia a las
actividades escolares de los hijos. Segun su estudio, el 70.6% de la poblacién en México es
pobre y solo el 29.4% no- pobre; de ellos el 63.3% vive en la extrema pobreza y el 36.7% en
pobreza moderada.®* Estos datos contrastan con los del Banco Mundial que consideran solo
el 40% de poblacion en situacion de pobreza en México. A pesar de la diferencia de cifras,
ambas reflejan la necesidad de que las politicas de equidad atiendan no solamente a los

sectores excluidos sino también a los vulnerables.

%2 Toma como base los datos del INEGI a 1992, situacion que se agrava en los afios subsiguientes por la crisis
econdmica de 1995 y la constante pérdida del empleo.
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La focalizacion supone un analisis mas especifico de las problematicas sociales.
Este modelo se puede sustentar por la falta de capacidad de un grupo para atender todas las
necesidades y demandas de sus miembros, pero habria que considerar que:

“Solo algunas (necesidades o demandas) son problematizadas,
en el sentido de que ciertas clases, fracciones de clase, organizaciones,
grupos o incluso individuos estratégicamente situados, creen que puede
y debe hacerse algo al respecto y estan en condiciones de promover su
incorporacién a la agenda de los problemas socialmente vigentes.
Llamamos cuestiones a estos asuntos socialmente problematizados™?

La focalizacion implica también el estudio de las diferentes aristas de una
problematica, asi como de los sujetos a quienes esta dirigida y son considerados
beneficiarios al considerarse incapaces de superar por si mismos su problema. Es asumida
como parte del esquema de operacion del financiamiento para igualar las oportunidades
educativas, ademas de ser una de las estrategias recomendadas por el Banco Mundial.**

El interés por la focalizacion para el presente trabajo se debe a que los elementos de
selecciéon para determinar los grupos-objeto de atencion de los programas compensatorios
obedecen a diferentes caracteristicas: debido a que la cobertura se ha ampliado, los criterios
de seleccion son mdultiples y no se restringen a la condicionalidad de pobreza extrema,
planteando que sean reorientados bajo criterios de federalizacion, focalizacién, integralidad y
flexibilidad®.

El modelo econémico concede cierta prioridad a la atencion de necesidades basicas

con la inversion en capital humano como estrategia para promover el desarrollo, en el

% O’Donnell O., Estado y politicas estatales en América Latina, CLACSO, Argentina, 1976. p.21.
% Cfr. Priorities and strategies for education,Banco Mundial, Washington D.C.,1995.
% CONAFE, Preparacién del PAREIB, documento base, mayo de 1997, pp.11-12.
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supuesto de que pueda tener un efecto multiplicador al elevar la competitividad y la
productividad. De acuerdo con ello existe una tendencia generalizada en materia de politicas
publicas al considerar la educacion como inversién e insumo en la creaciébn de una
ciudadania democratica, el desarrollo tecnolégico y cada vez mas como factor de éxito en el
desarrollo.

Esta vision de la educacién se puede corroborar con las siguientes afirmaciones
dentro del Plan Nacional de Desarrollo: “...no podemos aspirar a una sociedad mas justa y
equitativa si los individuos no mejoran econdmicamente y si no avanzan en su educacion”.
“...llevar a cabo una reforma educativa que permita el desarrollo del pais y una alta calidad
de vida para toda la poblaciéon™*®

La politica social deberd comprender las formas de concertacidon y cooperacion
politica y social.*” Aprovechando la tendencia a la participacién democratica, buscando
ademas la consolidacién de nuevas formas de crecimiento y distribucién acordes con la
convivencia inherente a la democracia participativa, cabria cuestionar si esta estrategia de
atencion focalizada aprovecha el mayor acceso al progreso técnico por las ventajas de la
globalizacion y si permite impulsar al federalismo o descentralizacion (tanto en la devolucién

de recursos como en la toma de decisiones) con una participacion social mas amplia y

comprometida.

% poder Ejecutivo Federal, Plan nacional de desarrollo, México, 2001, pp 35, 38.

" La politica se entiende siguiendo la definicion de Lechner como conjunto formal de instituciones y
procedimientos referidos al orden colectivo, es decir, como experiencias cotidianas de la ciudadania de los
asuntos relacionados con el orden social. Cfr. Lechner, N. “Etica y politica: hacia una nueva relacion conflictiva”.
Ponencia presentada en el Foro “Etica y sociedad emergente: ¢nuevos paradigmas de la politica?”, Santiago de
Chile, marzo de 1993.
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1.3 El papel del Estado neo-conservador

Al hablar de Estado en este apartado se pretende inicialmente ubicar como concibe
el problema de la inequidad educativa un gobierno emanado del Partido Accién Nacional, a
qguien corresponde al periodo del presente estudio. Basicamente confluyen en el la influencia
de dos corrientes: la neo-conservadora y la Democracia Cristiana.

Al referirnos a este partido politico se recupera su concepcion como “instituto politico
de actividad continuada, cuando y en la medida en que su cuadro administrativo mantenga
con éxito la pretension al monopolio legitimo de la coaccion fisica para el mantenimiento del
orden vigente.”® Este poder politco estd organizado en un determinado territorio,
manteniendo con eficacia razonable las normas y la coercion legal sobre la sociedad.

En el mismo sentido, interesa conocer el fundamento de la legitimidad de dicho
Estado bajo la concepcion weberiana: “a un ordenamiento se le puede atribuir el carcter de
validez legitima, de parte de los individuos que acttan... en virtud de una legislacion positiva,
en cuya legalidad se cree, ... esta legalidad puede valer como legitima en virtud de una
estipulacion (o acuerdo: vereinbarung) por parte de los individuos interesados; En virtud de
una imposicion (o concesién octoyierung ) basado en un poder legitimo de hombres sobre

"3 s decir, considerar

otros hombres y sobre una correspondiente disposicion a obedecer
gue un ordenamiento politico es digno de acatarse, pues el uso de la fuerza por si mismo no
es suficiente para garantizar el poder politico. La legitimidad interesa para el presente trabajo
por ser el engarce entre poder y derecho, (pues coloca la legitimidad del poder en el

principio de legalidad, al ser reconocido como valido), ademas de aportar un elemento

importante para los gobiernos democréticos y para la concepcion del Estado de derecho: “el

% Weber, Max, Economia y sociedad, Fondo de Cultura Econémica, México, 1984, pp.44,45.
% Weber,Max, Wirtschaft un_Gesellschafat. Tdbingen, 1976. vol. 1, p.19, citado en Bobbio, N._Origen vy
fundamentos del poder politico, Grijalbo, México, 1985, P. 53.
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estado de derecho ... es, en su expresion mas simple, la forma institucional asumida por el
gobierno de las leyes (rules of law) contrapuesto al gobierno de los hombres.”°

A continuacidon se caracteriza la concepcion de equidad a partir de la idea de
igualdad desde la perspectiva del pensamiento conservador. Posteriormente, este término
se vincula con el Plan Nacional de Desarrollo y con el proyecto educativo 2001-2006, para
establecer sus posibles implicaciones en el &mbito abordado en el presente trabajo.

Los elementos a considerar en este apartado dentro de la ideologia conservadora
gue pueden relacionarse con nuestro objeto de estudio son: la concepcion de hombre, el
papel del estado y los principios de justicia e igualdad.

El papel del estado se ubica en la orientacion de modelo econémico que sigue. De
manera muy general se puede establecer que los gobiernos considerados de izquierda
tienen como principio regulativo la busqueda de la igualdad, y los de derecha parten de la
idea de que la igualdad es el estado natural de origen, por lo tanto, reconocen el principio de
la libertad individual como valor final o idea regulativa para la elaboracién de un sistema de
fines y estrategias politicas.** Proponen y defienden el intercambio libre entre los individuos
como la mejor estrategia para preservar la libertad de los individuos y el bien publico.

Se pueden asignar dos funciones basicas al estado: la primera como garante de las
condiciones para permitir el libre mercado y la segunda como participe de la atencion de las
necesidades béasicas de los sectores menos favorecidos de la poblacion que permitan

mantener cierto nivel de estabilidad y orden social. Asi, en el conservadurismo, existe una

“© Bobbio, Norberto, Op. Cit. , pp. 32-33.
* Gonzalez T., Enrique, Reforma de estado y politica social: aspectos tedricos y practicos, I.N.A.P.,
México, 1991, p.127.
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nocién de estado fuerte** que garantice las condiciones de orden y seguridad para el
ejercicio del libre mercado. La libertad se reduce al &mbito econdmico y se cancela la idea de
libertad como busqueda de la igualdad o el propésito de beneficio de las mayorias. En este
mismo sentido, dentro de la Democracia Cristiana, el Estado es visto como un elemento
transitorio al servicio del “bien comdn”, no pretende suprimir privilegios y su discurso social
es de tipo caritativo y conciliador manteniendo una postura mas firme en cuestiones
sensibles a la iglesia como la familia y la educacion®.

La nocién de igualdad implicita en el pensamiento conservador se restringe a la
referida a la igualdad de oportunidades dentro de un orden social considerado “natural” o
espontaneo. Por tanto, las diferencias dentro de la sociedad no estan sujetas a un
cuestionamiento de justicia o injusticia, salvo aquellas que dependan de la creacion
humana®. El Unico tipo de igualdad que se promueve es la igualdad ante la ley, sin
considerar que, en la estructuracion de la sociedad, el individuo ocupa diferentes posiciones:
la de igualdad entre si como ciudadano, la que le confiere la distribucion de la riqueza y la
gue depende de su cultura (lo que de entrada, denota cierta desigualdad entre quienes se
suponen iguales).

Me parece que bajo la perspectiva clasica liberal se puede empezar a estudiar la
politica social como la forma de relacién de este Estado respecto a lo social, debido a la
permanencia de la idea de garantizar el “estado de derecho” vy, por ende, el derecho a la
libertad y la propiedad con el proposito de mantener el orden y la estabilidad social, de

manera que se recupere la idea contractual del estado. En este sentido, las politicas se

42 Bajo esta concepcion se puede reprimir el ejercicio de las libertades en la sociedad si se emplean
equivocadamente pues “...no hay nada que resulte mas opresor ni mas injusto que un gobierno débil” incapaz
de garantizar el orden publico. Burke, E, Textos politicos ,Fondo de cultura econdémica, México, 1984, p.242.

“3 Su fuente ideol dgica béasicamente |a constituyen |as Enciclicas papales y sus principios programéticos. Véase Aguilera
Ceséreo, “Democracia Cristiana: ¢, Existe un pensamiento politico Democristiano? pp275- 290.

* Cfr. Hayek, Derecho, legislacion y libertad V.1, Unién Editorial, Madrid, 1978, pp.115-116.
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asocian a la forma de gobierno o de administracion publica a través de un conjunto de
instituciones y procedimientos relacionados con el mantenimiento del orden colectivo.

La legitimidad del estado se presenta desde el liberalismo clasico asociada a la idea
de progreso y bienestar social, justificando con ello la participacion del estado en acciones
destinadas a lograr ese propésito. De modo tal que se pueda prevenir con ello posibles
conflictos que lleven a romper el orden establecido en la sociedad. Por lo anterior, es
necesario analizar bajo este principio de legitimidad cémo el estado prioriza y articula la
atencion de las cada vez mas amplias necesidades sociales.

Para la derecha, en relacién individuo-sociedad el papel esencial debe ser el del
primero, por lo que instituciones como la familia son esenciales para el desarrollo del sujeto y
deben estar por encima de todas las demas. Mantienen la idea de verdad absoluta que
deriva en la concepcién de una autoridad fuerte asociada a la participacién de las élites: no
cualquiera tiene las cualidades necesarias para gobernar; solo unos cuantos pueden hacerlo.

El neoconservadurismo tiene sus raices en lo que Giddens llama conservadurismo
cldsico. Este se caracterizaba por su preferencia por la tradicion y por su oposicién al
cambio abrupto (tiene una clara preferencia por los cambios graduales): las reformas
paulatinas y cuidadosas que permiten asegurar la continuidad histérica aprovechando la
experiencia contenida en las normas tradicionales®.

Los conservadores presentan una vision elitista; los derechos del hombre tiene que
ver con la posicion que a cada uno le “ha tocado” jugar dentro de la sociedad; dependera de
cada uno aprovechar correctamente esas circunstancias considerando que la igualdad en

realidad no existe. Por ello el papel de direccién debe dejarse en manos de los mas capaces:

5 Baqués,J, El neoconservadurismo: fundamentos teéricos y propuestas politicas, ICPS, Barcelona, 2000,
pp.16-17.
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gobernar es una actividad reservada a los sabios y a los experimentados en ella. Esto ha
llevado a algunas versiones del conservadurismo a sostener la idea del gobierno por encima
del individuo, pues se corresponde con la del estado fuerte.

Para Macridis y Hulliung el pensamiento conservador se sintetiza los siguientes
elementos:

“...mantiene la creencia de que la sociedad es como un organismo;
gue sus partes estan jerarquicamente organizadas y que la autoridad debe
ser encomendada a los lideres naturales. Hay un rechazo del individualismo

y del igualitarismo; una profunda creencia en la costumbre y la tradicién.”®

Estos elementos los podemos identificar plenamente dentro del Plan Nacional de
Desarrollo 2001-2006: “...Necesitamos un gobierno de calidad, que cueste menos y dé mas y
mejores servicios...buscamos con el Plan Nacional de Desarrollo construir puentes entre la
tradicién y la modernidad... entre el estado de derecho y la vida diaria de los ciudadanos*’.”

Sin embargo, al mismo tiempo existe un fuerte compromiso con el gobierno conforme
a la ley que garantiza los derechos individuales y una aceptacion del gobierno
representativo...un desarrollo del estado de bienestar y, sobre todo un rechazo de las
soluciones autoritarias. Ya en el siglo XX el conservadurismo se legitimé asi como una idea
concordante con la democracia®.

Los derechos individuales fueron la punta de lanza de los liberales. Ante la tradicion

plantearon el predominio de la razén; en lugar de la conservacién optaron por el cambio, por

*® Macridis y Hulliung, Las ideologias politicas, , Alianza, Madrid, 1998, p. 105.

" Poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006,Mensaje del presidente de la republica,
México, 2001, p.ix.

*8 Macridis y Hulliung, ldem, p. 105.




la modernizacion; en vez de defender una autoridad politica basada en la tradicion prefirieron
plantear el pleno derecho de los individuos a elegir a sus gobernantes. Los liberales
apuntaron el papel esencial del estado para asegurar las condiciones propicias para el
desenvolvimiento de la iniciativa individual.

De hecho ésta ultima es la postura que puntualizarian mejor los neoliberales: su
apuesta por el mercado por encima del estado, de la sociedad y, hasta cierto punto, del
individuo mismo. Para ellos la modernizacién es una necesidad, el desarrollo tecnoldgico su
herramienta y la democracia es la forma de gobierno que permite enfrentar los conflictos

emanados tanto de la politica estatal en general como del propio desarrollo econdmico.

A diferencia del liberalismo clasico en donde el individuo debia liberarse de la
intervencion del estado, el neoliberalismo tiene una visidn positiva del estado bajo la
perspectiva de que ayuda a crear las condiciones del mercado con el establecimiento de
leyes e instituciones que garanticen su funcionamiento. El neoconservadurismo se guia por
una vision de estado fuerte que proteja los valores morales y econémicos de una sociedad
libre, con amplia responsabilidad individual y con un gran apego a la tradicion. En
consecuencia, impera una valoracién del pasado, la moralidad y un orden natural®. Esto
significé por un lado, la eliminacion del paternalismo y del estado de bienestar y, por otro, de

la defensa de la ley y el orden.

49 Appel, Michael W., Educar como Dios manda, Paidos, Barcelona, 2002, pp. 65-67.

45



1.3.1 Elementos de politica educativa en el pensamiento conservador

Para el presente estudio interesa la identificacion de la ideologia de la élite
gobernante (incluyendo en ella la del partido politico en el poder)® por su influencia en la
conjuncion de intereses en la orientacion de las politicas econémicas y las consecuencias en
la politica social (incluida la educativa). Dependiendo de la primera, las estrategias
instrumentadas en la busqueda del crecimiento econdmico impactan de manera diferenciada
en el bienestar social. No podria suponerse

El eje del trabajo es identificar los elementos que inciden en el disefio de politica
educativa y las alteraciones en la estructura institucional que se orienten a una atencion mas
igualitaria dentro de la educacion basica.

Aun cuando se debe reconocer que estas preferencias expresadas en las directrices
de las politicas gubernamentales tendrdn un efecto incierto dependiendo del grado de
coordinacion con otros actores e instituciones, trataremos también de determinar el posible
grado de autonomia entre ellas.

La nocién de igualdad de oportunidades meritocratica, supone que las habilidades o
talentos del individuo le permitiran mantenerse y concluir sus estudios. Esta perspectiva
considera que el estado tiene la obligacién de garantizar la oferta educativa sin ponderar
plenamente las condiciones de la poblacion demandante.

La visibn compensatoria para igualar oportunidades maneja que deben establecerse
mecanismos de discriminacién positiva para aquellos individuos que se encuentren en

situacion de desventajas sociales. Aln desde una perspectiva que justifica las desigualdades

46 Appel, Michael W, Educar como Dios manda, Paidos, Barcelona, 2002, pp.65-67.

*przeworski y Sprague sefialan gue los partidos politicos forjan identidades colectivas, inculcan
compromisos, definen los intereses en cuyo nombre se hacen posibles las acciones colectivas. En Boix,
Charles, Op.cit., p.71.
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dentro del orden social se acredita la idea de compensar las desventajas en direccién “hacia”
la igualdad.>

A diferencia de las dos anteriores, la concepcion de atencion universal considera
brindar educacion a la totalidad de la poblacion demandante independientemente de su
condicién o talento: el criterio de distribucion es el de ciudadania. Todos los miembros de una
sociedad tienen derecho al desarrollo personal como principio basico de igualdad y dignidad
humana.

Al no existir modelos puros, la politica educativa en general es el resultado de la
complementacién de varios de ellos, pero habra de distinguirse el esquema seguido durante
el gobierno de Fox por el énfasis que otorga a cada uno de los elementos anteriormente
planteados.

La perspectiva conservadora se identifica con la concepcion meritocratica y con la
nocion de igualdad de oportunidades, como vimos en el apartado anterior. Hayek menciona
gue los individuos deben tener las mismas oportunidades para desarrollar sus talentos (sin
importar las diferencias sociales, materiales o naturales), mostrandose abiertamente en
contra de una educacién compensatoria®.

También esta a favor de la educacion como mecanismo para preservar la “tradicion”
y los valores, por ello reconoce que habra de ir educando a todo el mundo y dependera del
mérito individual la posibilidad de mejorar el desarrollo personal. Por lo tanto esta a favor de
garantizar la igualdad de oportunidades educativas dentro de la educacion bésica, pero no a

asegurar la igualdad en todas sus dimensiones.

* sobre este enfoque compensatorio cfr. Rawls, Teoria de la justicia, Fondo de cultura econdémica, México,
1979, p.103.
*2 Citado por Friedman, Libertad de eleqir, Grijalbo, Barcelona, 1990, p.195
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CAPITULO 2

2 Estrategias de atencién paraigualar las oportunidades educativas

En este capitulo se incluye una revision del estado del arte sobre cuales han sido los
trabajos publicados de politica educativa relacionados con aspectos que inciden en el
problema de la inequidad. Se refieren especificamente a aquellos aplicados dentro de la
educacion basica. Destacan las obras que tienen que ver con el financiamiento
(practicamente hasta 1994) y con evaluaciones de los programas compensatorios (al afio
2000).

Posteriormente se hace una revision de los programas compensatorios y del
PROGRESA como instrumentos de la politica educativa para igualar las oportunidades
educativas (aplicados durante el sexenio de E. Zedillo) para establecer cuales son los retos a
enfrentar durante el proyecto educativo de V. Fox.

2.1 ;Porqué es importante estudiar la exclusion educativa?
Si bien las politicas educacionales se orientan cada vez mas a la atencion de la calidad y las
desigualdades educativas a través de la implementacién de los programas llamados
compensatorios, existe poca evidencia empirica que demuestre el efecto de su
implementacion en el mejoramiento de los resultados educativos. Aunado a ello persisten las
dificultades para acceder a informacion que tradicionalmente se ha considerado como
“confidencial” dentro de la Secretaria de Educacion Puablica.

Por otro lado, el marco de la federalizacion abre un abanico de posibilidades de

negociacion y participacion de diversos actores en los diferentes d&mbitos de gobierno que
resulta interesante estudiar debido a que no son claros los criterios de asignacién de

recursos para atender las desigualdades educativas. Reconociendo que este factor es solo
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indicativo, no deja de arrojar evidencias del caracter desigual en el acceso, permanencia y
rendimiento escolar.

Como veremos a continuacion, las investigaciones y articulos realizados en torno al
analisis de las politicas educacionales de equidad aun son pocos, y los que hay, dan cuenta
de multiples factores que inciden en la desigualdad educativa. Ante la complejidad del
problema aun falta establecer lineas claras de elementos que puedan incidir en mejorar el
rendimiento escolar que finalmente es una de las mas importantes razones de ser de la

escuela: lograr que los alumnos aprendan.

2.2 Aportaciones en el estudio de las politicas de equidad

Para el presente apartado se considera el andlisis de la produccion generada en torno
a la investigacion en el campo de la politica educativa relacionada con el tema de la equidad
en el nivel basico, porque en la Ultima década se presentaron transformaciones importantes
gue impactaron directamente el dmbito educativo: el cambio de modelo econdémico, la
reforma del estado y las recurrentes crisis econémicas que determinaron el rumbo politico del
pais™.

Los temas mas amplios que en los afios ochenta existian respecto a las expectativas
generadas por la planificacién, en los noventa pasaron a centrarse en las relaciones micro.

En el caso de la educacion basica la investigacion producida en general se encuentra

*% Para la conformacion del estado del arte se consideraron obras publicadas de estudios, evaluaciones y
trabajos académicos asi como tesis de grado. Fueron consultadas las bases de datos de TESIS-UNAM, UPN,
FLACSO, CEE, DIE, Facultad de CPyS y Facultad de FyL de la UNAM. Inicialmente se tom6 como base la
seleccion de obras para la integracion del campo Politicas Educativas. La Investigacién Educativa en México
1992-2002, del COMIE.
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centrada principalmente en el ambito de los procesos de ensefianza y el aprendizaje, los mas
trabajados son los referentes a contenidos o subtemas de ensefianza.

En el caso de la politica educativa y tratando de ubicar sus referentes conceptuales,
las principales perspectivas tedricas-metodoldgicas asi como sus tendencias se destacan los
siguientes ejes de trabajo en las investigaciones clasificandolas en:

Andlisis de un periodo histérico

Disefio , implementacion e impacto de una politica especifica o estudio de caso

Incorporacién de actores en la arena del poder desde el &mbito estructural o
institucional y su influencia en la politica educativa.

Cabe mencionar que no se incluyeron investigaciones referidas a factores exégenos al
sistema educativo. Si bien existen estudios que han demostrado la relacién de la pobreza
como factor asociado al fracaso escolar, también se plantea que el contexto no es
determinante por si mismo de esta problematica: se requerird de una mirada a los propios
procesos internos del sistema escolar para ver como se combinan otros factores para tener

escuelas efectivas aun en contextos desfavorables®.

2.2.1 Analisis de un periodo histérico 2000 - 2006

Se consideran dentro de esta aspecto las investigaciones realizadas por Noriega

(1985, 1992 y 2000) desarrollando la linea del financiamiento presupuestal porque dan

cuenta de la voluntad del Estado para incidir en el problema de la desigualdad.

> Baste mencionar gue la 2° causa de abandono escolar (27%) al afio 2000 es porque los alumnos “no quieren
o no les gusta estudiar” lo que habla de la ineficacia y falta de relevancia de la escuela.
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Esta autora parte del supuesto de que la expansion de la educacién fue elemento
legitimador del estado contribuyendo con ello a la estabilidad social. Sus trabajos articulan
las tendencias econdémicas a la politica educativa (en el segundo tomando como eje la
descentralizacion) siendo una manera de ver como se hacen efectivas las politicas a través
de la asignacion de recursos.

También en la linea de la descentralizaciéon y el financiamiento se ubican las
investigaciones de Latapi y Ulloa (1997 y 2000), Calvo (2000) y Zorrilla (1999). Ademas de
plantear los problemas de integracion de los subsistemas federales y locales, los autores
coinciden en la falta de claridad en los criterios de asignacién de recursos por el gobierno
federal y las dificultades para acceder a informacién que la SEP tradicionalmente ha
considerado como “Confidencial” y no como publica.

Una aportacion importante es la incorporacion al analisis de proyectos de
financiamiento externo con esquema de focalizacion en la oferta educativa. Cabe mencionar
gue el periodo de estudio de financiamiento en las obras revisadas concluye en 1994.

Al respecto falta evaluar lo ocurrido en la siguiente década y como organiza el estado
la supervision de sus politicas desde la 6ptica de la federalizacion, asi como investigar sobre
las caracteristicas que asume ante las lagunas de la ley de educacién en la atencion de las
desigualdades educativas.

Muioz (1996) analiza el sistema escolar en el periodo de 1960-70 desde el punto de
vista de su suficiencia interna y externa en relacion con el crecimiento demografico
realizando un muestreo en escuelas de la ciudad de México con el propésito de determinar el
papel de la distribucion de oportunidades educativas en la transmisién de oportunidades

sociales.
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Desde una perspectiva histérica, Ornelas (1995) analiza la politica educativa a partir
de los proyectos generales de nacién en sus diferentes etapas. Desarrolla sus reflexiones
atendiendo al problema de las desigualdades regionales y su relacién con la clase social®® y
sostiene que el sistema educativo presenta avances que van mas alla de la simple

ampliacién de la matricula.

2.2.2 Estudios de implementacién e impacto de una politica o programa

especifico.

La evaluacion de las politicas ha sido una preocupacion en la década de los 90 con el
propdésito de conocer el impacto de los programas de mejoramiento de la calidad y la

equidad.

Mufioz lzquierdo, quien analiza la complejidad del concepto de desigualdad desde
diferentes perspectivas y las causas tanto en las macropoliticas como en las practicas de
aprendizaje en el terreno del aula, explica el “sindrome del fracaso escolar” y sus
implicaciones en cuanto al rezago y la desercién a partir de la recopilacion de sus propias
investigaciones en México.*®

Ornelas diferencia entre igualdad y equidad como parte de la delimitacién teéricay a
través de los indicadores de eficiencia y desigualdad social. El autor concluye que el sistema
educativo ha proporcionado oportunidades de estudio a segmentos sociales desfavorecidos
pero no han sido suficientes para avanzar en la equidad social. Las desigualdades

educativas se relacionan con las desigualdades econdmicas, por lo que las politicas

*® Ornelas, Carlos, El sistema educativo mexicano. La transicién de fin de siglo, México, Centro de Investigacion
¥6docencia Econdmicas-Nacional Financiera-Fondo de Cultura Econémica, 1995, pp.20-245.

Mufioz lzquierdo, Carlos, Origen y consecuencias de las desigualdades educativas. Investigaciones
realizadas en América Latina sobre el problema, México, Fondo de Cultura Econémica, 1999.
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centralistas y homogéneas no resuelven de raiz los problemas de rezago acumulados
histéricamente®’.

Las investigaciones de Schmelkes en las regiones de Puebla demostraron que la
calidad de los insumos escolares y el funcionamiento escolar se corresponde con las
condiciones de pobreza de la poblacién demandante®®. La anterior situacién no sélo
mantiene las desigualdades preexistentes sino que las acentta y agrava.

El Banco Mundial han orientado y financiado en nuestro pais el desarrollo de politicas
compensatorias, por lo que la SEP inici6 en los afios noventa, la puesta en marcha del
Programa Para Abatir el Rezago Educativo (PARE).>® A convocatoria de esta Secretaria para
evaluar el proceso y los resultados de este programa, el Centro de Estudios Educativos
realizo el estudio de tipo cuantitativo, mientras el Departamento de Investigaciones
Educativas llevé a cabo el de tipo cualitativo. La evaluacion del impacto y la efectividad de
costos del PARE fué coordinado por Mufioz Izquierdo®, avances en el rendimiento de los
nifos en algunos estratos. A pesar de los esfuerzos, este programa aun no logra impactar en
el rendimiento escolar de la poblacion de estratos mas desfavorecidos, sobre todo en las
areas mas alejadas de las capitales estatales. Por lo que el PARE no ha cumplido con su
funcién de nivelar las desigualdades.

CONAFE ha realizado investigaciones sobre desercion basada en estudios de caso

sobre marginalidad con la finalidad de retroalimentrar e impulsar estrategias orientadas a

*" Ornelas, Carlos “La cobertura de la educacién basica”, en Latapi Sarre, Pablo (coordinador), Un siglo de
educacion en México Il,Biblioteca Mexicana, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1998, pp. 111-138.
% Schmelkes, Sylvia La desigualdad en la calidad de la educacién primaria, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1997, esta investigacion formé parte de un estudio internacional coordinado por la UNESCO (lIPE-
UNESCO, Paris).
¥ El Programa Para Abatir el Rezago Educativo inicia en el afio escolar 1991-1992 en los estados de mayor
Eoobreza e indices de rezago escolar: Oaxaca, Chiapas, Guerrero e Hidalgo.

Mufioz Izquierdo, Carlos (coord.), Impacto y eficiencia del Programa para Abatir el Rezago Educativo (PARE),
Centro de Estudios Educativos, México, 1995.
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lograr la equidad de oportunidades educativas, lo que no se ha observado en la SEP donde
las evaluaciones tienen el caracter de informes internos.

Por otra parte la investigacion evaluativa que desarrollan Tenti y Torres (2000)
referente a las acciones de equidad principalmente con la telesecundaria permite identificar
sus limites y posibilidades.

Una evaluacion mas reciente de los fendmenos del fracaso escolar en contextos
desfavorecidos y su relacion con los programas compensatorios en nuestro pais, es la que
Silvia Conde presenta en el marco del estudio multinacional que promovio la Organizacion de
Estados Americanos (OEA) en nueve paises de la region, coordinado por el Instituto
Internacional de Planeamiento de la Educacién (IIPE) de la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) y por el Consejo nacional de
Fomento Educativo de México (CONAFE).*

Los propésitos centrales de esta investigacion se refieren a caracterizar los problemas
de reprobacion, retraso y abandono escolar, en sectores mas desfavorecidos, analiza las
acciones compensatorias, su impacto en al reprobacion, el retraso y el abandono y su grado
de articulacion e impacto con las politicas educativas para revertir estos fenbmenos.

Esta investigacion reporta entre sus conclusiones que el rezago, constituye el
problema medular de la educacién que aunado a la falta de calidad constituyen los
principales desafios en este sector sobre todo en los sectores marginados. Ante una oferta
homogénea y una demanda heterogénea, la informacién estadistica no da cuenta de las

inequidades y el mayor rezago se agrava en las zonas marginadas como los indigenas, los

® Conde, Silvia L, Estrategias sistémicas de atencién a la desercién, la reprobacién v la sobreedad en escuelas
de contextos desfavorecidos. Caso México, Organizacion de Estados Americanos, Instituto de Planeamiento de
la educacion, Consejo Nacional de Fomento Educativo, Secretaria de Educacion Publica, México, 2001.




campesinos, los jornaleros agricolas, los migrantes y los menores que viven y trabajan en la
calle. Las nifias de estos sectores tienen una doble condicién de inequidad.

Por otra parte esta investigacion reporta los avances y los logros de la politica en
cuanto a los programas compensatorios dentro y fuera del sistema educativo y el desafio
para llevar a cabo una politica de equidad. En los avances sobresale que existe un ligero
impacto en los indicadores de cobertura, eficiencia terminal (sobresale en la telesecundaria)
y disminucién de la desercion; sin embargo también se advierte que mientras no existan
indicadores de evaluacién no se podran conocer con profundidad el impacto de estos

programas®®. Este ligero avance ha evitado que los problemas contintien agravandose.

2.2.3 Estudios de incorporacién de actores

Desde el ambito de las politicas publicas, Peralta realiza un estudio sobre la propuesta de los
partidos en el periodo del salinato y Maya sobre la educaciéon dentro del programa de
Solidaridad, ambos de tipo descriptivo.®®

Por otro lado, Schmelkes (1997) y Ezpeleta (1997) nos muestran que en zonas
marginadas la designacion de docentes inexpertos es un factor determinante de manera
adversa sobre los resultados educativos de los alumnos mas all4 de lo que pueda incidir el

mismo contexto®*,

®2 Torres realizé el estudio de caso de telesecundaria en educacién comunitaria del estado de Michoacan
Politicas educativas y de equidad en México, México, 1999.

® Peralta, Lilia. Los partidos politicos y el debate entorno a la reforma educativa 1988-93, Y Maya, Araceli, La
politica social: un estudio sobre la implementacion de politicas publicas en Méx. 1988-2000,ambas tesis de
maestria en ciencia politica de la UNAM.

% Schmelkes, Sylvia, La calidad en la educacién primaria. Un estudio de caso, México, SEP (biblioteca del
normalista), 1997. y Ezpeleta, J., “Algunos desafios para la gestion de las escuelas multigrado” en Revista
Iberoamericana de Educacion, nim. 15, sep-dic, 1997.
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En relacion con la desigualdad social los estudios de Barbieri parten del enfoque de
género®. Bracho (1997) ubica la exclusién escolar como problema de orden social (por su
caracter distributivo y no individual) por lo que toma como actor importante a la familia con
sus condiciones socio-econdmicas y educativas como determinantes en la explicacion del
nivel de aspiraciones educativas. Su estudio se basa en el analisis estadistico de los datos
del INEGI de 1992.

La evaluacion cualitativa del PARE estuvo bajo la responsabilidad de Ezpeleta y Weiss
quienes justifican el estudio a partir de los procesos a escala local porque permiten
adentrarse a las dimensiones que no son consideradas en mediciones sistémicas, a la
inevitable reinterpretacion del programa por los actores (maestros, directores vy
supervisores)®.

La revision de estos estudios muestra la distancia que existe entre el discurso de las
politicas referidas a la educacion basica en cuanto a la calidad y la equidad con los alcances
y la capacidad de respuesta que ha tenido el sistema educativo para contribuir a la igualdad
social. Sin embargo, estos analisis plantean que el problema del rezago educativo es una
cuestiéon histérica que, lejos de resolverse, se ha profundizado en entornos principalmente
precarios sociales y culturales.

Se profundiza acerca de los alcances e impactos de las politicas de modernizacién,
las cuales se han caracterizado por ser homogeneizadoras en contradiccion con las
diferentes realidades que han sido estudiadas y que cuestionan la funcion actual

principalmente de la escuela primaria. No se encuentran trabajos donde los niveles de

® Barbieri, Teresita, Educacién y pobreza. Discursos y ensayos, CIDE, 2000.

66 Ezpeleta Justa, Eduardo Weiss y colaboradores Cambiar la escuela rural. Evaluacién cualitativa del programa
para Abatir el Rezago Educativo, DIE-Centro de Investigacion y de Estudios Avanzados del Instituto Politécnico
Nacional, México, 2000, p.19.
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preescolar y secundaria sean los objetos de estudio a profundizar. La telesecundaria se ha
reconocido como una modalidad que puede ayudar en la cobertura y la eficiencia terminal,
pero auno no existen estudios que analicen por completo este nivel educativo, por ejemplo,
aun se ignora mucho acerca de las secundarias técnicas.

Las investigaciones han contribuido al campo teérico y a la toma de decisiones, a
partir de la construccién de conceptos como calidad, equidad, igualdad, rezago, desercion,
reconociendo la complejidad del problema de la equidad y de su analisis.

Los estudios revisados en su mayoria son investigaciones cuantitativas realizadas por
el Centro de Estudios Educativos y el D.I.E. Las lineas mas trabajadas son las evaluaciones
de los programas compensatorios y el financiamiento. En general reflejan el peso de las
estructuras institucionales y del sistema escolar, lo que influye en la gravedad de las
desigualdades educativas. Si bien es un avance su reconocimiento, aun son insuficientes
para alcanzar los objetivos de las politicas de equidad.

La mayoria de estas investigaciones denotan la necesidad de plantear politicas mas
integrales, tendientes a ser preventivas y no remediales sin limitarse a los programas
compensatorios.

En la linea de politica falta realizar analisis sobre como incluye el Estado la educacion
en sus prioridades dentro del proyecto de nacién y su permanencia en programas asi como
la recomposicion de relaciones entre el estado y los grupos dominantes. En relacién con este
altimo aspecto falta profundizar estudios sobre la participacion del SNTE en cuanto a su
influencia en el apoyo u obstruccion de politicas de innovacion en el que se dimensionan las
relaciones SEP-SNTE y en una oferta de actualizacibn acorde a la problematica de la

desigualdad: garantizar la igualdad de oportunidades de acceso y permanencia educativa
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requerira de una formacion docente que brinde a los docentes elementos adecuados para
atender con mayores elementos el problema de la desigualdad.

Finalmente, ademas del financiamiento que es un factor fundamental para ponderar
las prioridades en el ambito educativo, falta profundizar en el estudio de la instrumentacion
de politicas de atencién a la desigualdad en el contexto de los nuevos tutelajes dentro del
marco de impulso al federalismo, dado la complejidad del problema se pretende establecer
lineas claras de elementos que puedan incidir en mejorar el rendimiento educativo.
Reconociendo (como sefiala Tenti) que no basta con las reformas para eficientar los
sistemas educativos y hacerlos mas justos, los sujetos a través de sus practicas son

finalmente sus principales actores®’.

2.3 Politica de Modernizacion el ANMEB: el reto de la inequidad

Un antecedente necesario al estudiar la politica educativa del gobierno de la
alternancia sin duda lo constituye el Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion
Bésica (ANMEB) firmado el 18 de mayo de 1992. Dicho Acuerdo no solo logré concertar
intereses de diversos actores sociales involucrados en el quehacer educativo: autoridades,
gobiernos estatales, empresarios, iglesia catélica y burocracia sindical; aunado a ello permitié
articular una politica de Estado que rebasara los proyectos sexenales presentando

continuidad durante los ultimos tres gobiernos (Salinas, Zedillo y Fox)®.

®7 Tenti, Emilio, La escuela vacia, UNICEF, Argentina, pp.56-57.

® Anteriormente la politica de Estado en materia de educacién basica habia tenido como eje la expansion de la
cobertura tanto en México como en América Latina. La decision de atender primero cobertura y posponer el
problema de la calidad ha tenido altos costos sociales.
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El ANMEB resulté ser un proyecto integral impulsado por Salinas pues logré articular

cambios institucionales y al modificar la normatividad construyd un marco juridico que le

garantizara su operacion (creacion de la Ley General de Educacion asi como la modificacion

al Art. 3° constitucional)) aunado a ello contd con el respaldo de los sectores sociales

involucrados (docentes y sociedad en general) denotando capacidad politica y vision de

conjunto para articular dentro de esta politica las prioridades del proyecto nacional.

Al revisar este proyecto educativo podemos observar (a diferencia de antafio donde el

objetivo principal era la expansiéon de la cobertura educativa y el nacionalismo era el

elemento caracteristico), como los ejes articuladores del proyecto a la calidad y la

productividad. En el se reconoce a la educacién como "un detonador imprescindible en la

n69

transformacion de la sociedad"”.

Federalizacién

POLITICA EDUCATIVA SALINISTA
PROPOSITO

Modernizacién

EJES TRANVERSALES
Productividad Calidad

Lineas estratégicas

|\

Reforma Profesionalizacién Participacion
Curricular Docente Social

% Salinas de Gortari, Carlos, Discursos de presentacion del Programa de Modernizacion Educativa 1989

1994, p. 1.
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Los propdésitos que planteaba en general eran dos:
1. Vinculacion de la educacién con la productividad buscando: "...una nueva
concepcion que acepta su funcién esencial en torno al edificio educativo y también en

u70

la realidad productiva de la nacién"’", ademas de precisar: "correspondera al sector

educativo hacer posible que los mexicanos cuenten con la calificacion y la formacion

requeridas para desempefiar un trabajo productivo y remunerador"’*.

2. Beneficiar a la sociedad. Sin embargo al respecto no fueron tan
especificas las acciones ni se delimitaron en qué consistian dichos beneficios para
todos los sectores sociales. Tampoco hubo un claro pronunciamiento por atender el
problema de la desigualdad educativa.

Asi podemos establecer que los dos ejes del proyecto eran, por un lado, impulsar la
educacion para el trabajo y por otro ampliar la actualizaciéon de los docentes, en la
perspectiva de mejorar la calidad educativa aumentando la productividad y eficiencia.

Por otro lado, la federalizacion se constituye en una politica de largo plazo que
permitié transferir a los estados el manejo de escuelas y profesores manteniendo el caracter
rector de la SEP. Existe una ambigliedad entre las propuestas de descentralizacion-
centralizacion como medio para eficientar los sistemas educativos, pero dentro de la
tendencia neoliberal, la busqueda de estados minimos ha llevado a proponer la
descentralizacion como medida irreversible de desburocratizacion del sistema educativo.

En lo que respecta a la reforma -curricular, fue orientada hacia contenidos

basicos(lectura, escritura y matematicas) e incluyé la elaboracion de nuevos libros de texto.

©1dem, p. VII.
™ 1dem, p. 11
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Bajo la perspectiva de una mayor participacion social se convocé a trece concursos abiertos
para la elaboracion de libros de texto de los cuales dos se declararon desiertos, otros cuatro
ganadores no fueron publicados’® y los siete restantes que si fueron editados no se
sometieron a una aplicacién para probarlos y ajustarlos’®.

Se introdujo la evaluacion al desempefio docente acompafiada de incentivos
econOmicos, a cambio de mejorar su labor cotidiana dentro del programa denominado
“Carrera Magisterial”. Cabe mencionar que estos mecanismos de evaluacién al desempefio y
productividad se realizaban ya en los demas niveles educativos (especialmente en el
Superior). En todo caso, constituian mecanismos de flexibilizacion de las relaciones laborales
a menudo fincadas en contratos colectivos de trabajo, ajenos al interés de los gobernantes
neoliberales. Se consider6 un gran logro el que el SNTE aceptara la evaluacion al
desempefio docente (aspecto al que tradicionalmente habia presentado resistencia).

En lo que respecta a la Participacion social es importante mencionar que si bien fue un
logro importante que el SNTE aceptara este rubro cuando tradicionalmente se habia opuesto
a cualquier intromision dentro de las escuelas y al margen de operacion que le brindé la Ley
General de Educacion dentro de los Consejos de Participacion Social.”

Sin embargo estos Consejos no tuvieron el impulso adecuado debido a la decision
politica de posponer su organizacion ante las elecciones de 1994 donde “se recelaba

gue el Partido de la Revolucion Democratica (PRD) pudiera aprovechar esas estructuras

S Bajo el argumento de que en la convocatoria no se establecia el compromiso expreso de hacerlo.

Para mas informacién a este respecto consultar Candela, Antonia “Las estrategias de la SEP para elaborar
libros de texto”, en ¢ Hacia dénde va la educacion publica?, Tomo |, México, Fundacion SNTE, 1993, pp 65-66.
" La participacion social en los niveles de escuela, municipio, entidad federativa y nacional fue un aspecto en
el que insistieron Zedillo (titular de la SEP) y Guevara Niebla (Subsecretario de educacién bésica) difundiendo
experiencias internacionales a este respecto. Cfr. Latapi, Pablo, La SEP por dentro. Las politicas de la
Secretaria de Educacion Publica comentados por cuatro de sus secretarios (1992-2004), México, F.C.E., 2005,
pp. 126-127.
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para hacer labor partidista.”

Si bien se detectaron aspectos importantes en la integracién del diagnéstico, los
principales retos a enfrentar dentro de la educacion basica que se reconocieron fueron
los siguientes:

a) La calidad. Aun cuando este término fue empleado de manera

constante ( tanto en el Plan Nacional de Desarrollo, Programa Educativo y en el

ANMEB), no se llegé a definir con precision su conceptualizacién, solo lo

mencionaba como una caracteristica distintiva de la educaciéon moderna,

vinculandola a la posibilidad de responder a los requerimientos sociales y
econoémicos.

La eficiencia terminal fue uno de los principales problemas que reconocia el programa

educativo 1988-1994 (54% de los 14.6 millones de nifios termina la primaria en los seis afos

correspondientes durante este periodo), a pesar de que se considera oficialmente la

cobertura universal de este nivel.

b) Consolidar la secundaria como nivel terminal. Ante la critica
situacion econdmica, se reconoce que cada vez eran mas los alumnos que al
terminar este nivel educativo se veian obligados a emplearse, pues se habia
dado una disminucion de la absorcion de egresados del 89% a 83% en los

dltimos afios. Ademas su eficiencia terminal también era baja’®.

75Latapl', Pable, Op. Cit. Pp.170-171. Debido a que la Ley permitia a cualquier interesado en la educacion

integrarse a los Consejos de Participacion social se abria este espacio a cualquier organizacion incluidos los
artidos politicos.

® 25% del total de su matricula no concluye en los tres afos reglamentarios, Cfr. Programa, pp. 37-38
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Segun el mismo programa de educacion, estas deficiencias no permitian a los
alumnos obtener las herramientas tecnoldgicas que les permitieran insertarse
adecuadamente en el mercado laboral.

Segun el Plan, las caracteristicas que supuestamente deberia cubrir la educacion
bésica serian por lo tanto los siguientes:

De calidad, reflejada en una eficiencia terminal democratica. Nacionalista, acorde con
el proyecto general de nacién (entendido como el proyecto de desarrollo econémico)’’ y
popular al garantizar el acceso a los niveles educativos que integran la educacién basica de
la poblacion demandante.

Una omision importante fue no establecer la prioridad de garantizar educacion basica
de toda la poblacién en edad potencial de asistir a la escuela, lo cual hubiera denotado el
compromiso de que ningun nifio se quedase sin escuela respaldando el cumplimiento
minimo de los niveles educativos constitucionalmente obligatorios. Baste recordar que a la
firma del Acuerdo solo el 60% de los alumnos matriculados en educacion basica la concluia
en los seis afos reglamentados.

Este aspecto es fundamental si consideramos que segun estudios de la CEPAL se
ubican dentro de la linea de pobreza quienes tienen hasta nueve afios de escolaridad, y se
requiere cursar al menos doce afios para superar la linea de pobreza. Si se reconoce el
papel que juega la educacion para romper con el circulo de la pobreza el establecimiento de
politicas educativas de equidad orientadas a atender el rezago educativo de un millén de

ninos que no asisten a la escuela, los doce millones que abandonan la primaria sin concluirla

" idem. P.38. cabe recordar gue desde la década de los afios 70 se habian realizado algunos intentos de

descentralizacion sin lograr concretarlos. La oposicién del SNTE habia sido un obstaculo importante pues
implicaba el desmembramiento del sindicato mas grande de América Latina. Por ello debe reconocerse la
habilidad de negociacion de Zedillo (entonces titular de la SEP) para concretar el Acuerdo. Este aspecto es
tratado con amplitud en Latapi, Pablo, La SEP por dentro. Las politicas de la Secretaria de Educacién Publica
comentados por cuatro de sus secretarios (1992-2004), México, F.C.E., 2005.
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y los diecisiete millones que no concluyen la secundaria (sin incluir los seis millones de
analfabetas mayores de 40 afios) es decir: un rezago de atencion de 30 millones sin
educacion basica completa lo que los sujeta a vivir con menos de un dolar al dia, tendencia
gue polariza aun mas las desigualdades sociales.

El proyecto de modernizacion iniciado con el Acuerdo dio mayor peso a los
requerimientos productivos que a las necesidades sociales. No existe un nucleo de acciones
de gobierno orientados a promover el desarrollo personal y social para disminuir las brechas
sociales: los niveles de desigualdad estan estrechamente relacionados con los niveles
salariales, y estos a su vez con los niveles de escolarizacion impactando negativamente en
la calificacion laboral y en el crecimiento econémico’®.

En el desarrollo de las acciones se dio prioridad a la racionalizacion de recursos (en
forma congruente con el proyecto econdmico del pais y como consecuencia natural de la
misma crisis) no se pretendi6 invertir mas para mejorar la calidad de la educacion; en lugar
de ello planted la reorientacion del gasto hacia aquellos aspectos que se consideraron
prioritarios, dentro de la politica educativa salinista no se buscaba brindar una atencion
equilibrada a todos los niveles que integran el sistema educativo sino Unicamente en dos
rubros: el nivel primaria y el sector del magisterio. Este esfuerzo pretendia responder a los
requerimientos del pais sin que la educacion fuese totalmente responsabilidad del Estado, ya
gue la compartia con todos los actores sociales involucrados, reconociendo dentro de éstos
a los docentes: "...la modernizacién educativa... sobre todo, requiere una participacion sin

precedente del magisterio”, y justifica su participacion en el proyecto educativo a través de la

® prawda sefiala gue el nivel de escolarizacion de la poblacidon explica el 20% del desarrollo econémico
alcanzado por un pais por ello el incremento de la polarizacién entre paises ricos — pobres que en 1920 era de 3
— 1 al afio 2000 alcanzé la proporcion de 727 — 1. de ahi la importancia de la incorporacion de politicas para
igualar las oportunidades educativas. “Educacion y desigualdad econdmica” ponencia presentada en el 7°
Coloquio Internacional Educacion y Desigualdad, 25 de octubre del 2004 Cd. de México.



consulta educativa’

A pesar de encontrarse la educacion basica dentro de un esquema de diez afios, se
orient6 a la atencion del nivel primaria dejando en un plano inferior a la educacion preescolar
y a la secundaria:

“La educacion primaria es el centro prioritario de atencién del nuevo
modelo educativo, ...(es) el elemento en tomo al cual giran las

ambiciones de una educacién de calidad ...y un cambio que posibilitara

nuestras metas de crecimiento con equidad"®.

Dentro de este proyectos se presentaron algunas incongruencias que permitieran
pensar la intencion de lograr este propésito.

En el nivel preescolar se pueden destacar algunas contradicciones en el proyecto
modernizador, tales como el reconocimiento de su importancia como nivelador de carencias
al ingreso a primaria y posible factor de disminucion de la reprobacion en los primeros afos
de este nivel educativo, pero que se decretara su no obligatoriedad. A este respecto las
experiencias internacionales demuestran que la tasa de retorno dela inversion en la
estimulacién temprana es mas alta.

Asimismo, resultaba ilusorio que se pretendiera elevar la calidad sin contar con el
personal suficiente (ni en cantidad ni en formacion) al impulsar la atencion comunitaria para
este nivel educativo.

En primaria hablar de su importancia y reconocerlo como nivel terminal expresaba el

desinterés por la articulacion de los 10 afios que integran la educacién basica:

" Aconseja también hacer de la primaria, por su calidad y eficiencia, un

" S.E.P. Programa de modernizacién educativa., p. IV.
% |dem. P. VI
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ciclo de estudios suficiente para que los futuros ciudadanos alcancen

una firme formacion personal que les permita optar... por estudios

ulteriores o por ingresar al trabajo con un nivel de vida digno".®*

Un aspecto relevante en este nivel fue el surgimiento de los programas
compensatorios para reducir la desercion y reprobacion en primaria (este aspecto se tratara
con mayor detalle posteriormente). El “beneficio social” de este proyecto se encontraba
orientado por su sentido de eficiencia, productividad y calidad.

Con el federalismo como eje para impulsar la eficiencia del sistema educativo se
planteé establecer mecanismos financieros de compensacion para evitar las desigualdades
en el gasto educativo en los diferentes estados.

No dejo de llamar la atencién en el Acuerdo la manera en que una necesidad de la
administracion como era la descentralizaciébn aparecid como estrategia para mejorar la
calidad de la educacién, planteando ambas como demandas de la sociedad, Castro Obregén

mencionod al respecto:

"Paraddjicamente, la descentralizacion, como tesis abstracta, era aceptada
en distintos sectores de opinion, de izquierda, centro o derecha, que la
consideraban como una oportunidad para incidir, en uno u otro sentido, en el
ambito educativo"®.

Asi, la descentralizacion fue vista como un medio para evitar posibles conflictos

politicos con sectores relacionados con la educacidn. Se establecieron las condiciones para

 idem. P. 9.
8 Castro Obregon, Luis "El Proceso de descentralizacion educativa en México" en ¢Hacia donde va la
Educacion Publica?, México, Fundacion SNTE, T. Il, Septiembre-diciembre, 1993, p. 310.
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gue el sindicato se viera obligado a negociar con sus agremiados dentro de cada una de las
entidades de la Republica. Ademas de que constituy6 en si mismo un proyecto acorde con la
politica de austeridad, particularmente en el terreno de la reduccién del aparato burocratico y

en la optimizacion de recursos.

2.4 La equidad en la Legislacion educativa mexicana

La ley de Educacion de 1993, aun vigente, dedica un capitulo al tema de la equidad en
la educacion. En él, marca el compromiso de la autoridad por establecer las condiciones que
permitan el ejercicio pleno del derecho a la educacion asi como de: “una mayor equidad
educativa, asi como el logro de la efectiva igualdad de oportunidades de acceso y
permanencia en los servicios educativos.”®

Al respecto debe destacarse inicialmente un cambio al considerar, ademas de la
igualdad de oportunidades, la necesidad de garantizar las condiciones que aseguren los
resultados educativos. Para ello se comprometid al establecimiento de programas
compensatorios en el ambito federal para apoyar con recursos a las entidades con mayor
rezago (previa concertacion con las autoridades locales de las acciones a realizar). también
se propuso dirigir las siguientes acciones en los diferentes &mbitos de competencia a las
regiones de mayor rezago y en condiciones de desventaja:

1. Asignar a los docentes de mejor calidad para enfrentar los problemas

educativos de dichas localidades.

8 SEP, Articulo 3° vy Ley General de educacion, México, 1993. p. 65.
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2. Desarrollar programas de apoyo para los maestros de localidades
aisladas o urbano-marginadas con el fin de fomentar su arraigo a las comunidades.

3. Atender a quienes abandonan el sistema regular para que concluyan su
primaria y secundaria.

4, Desarrollar programas de becas y otros apoyos a los educandos

5. Realizar las demas actividades que permitan ampliar la calidad vy

cobertura de los servicios educativos®.

El marco normativo estableci6 un punto de partida para el desarrollo de nuevas
acciones para atender el rezago educativo teniendo un reconocimiento explicito de la
necesidad de hacer heterogénea la educacién. Se puede apreciar que con el propésito de
garantizar oportunidades equitativas educacionales y de calidad surgieron los llamados
programas compensatorios. Aunque cabe mencionar que México ha sido considerado
pionero en la implementacién de dichos programas pues datan de 1986, cuando en la region
iniciaron su generalizacion en la década de los 90. También a México se le reconoce junto
con Brasil por la transferencia de recursos para respaldar la asistencia a la escuela®. Sin
embargo los indicadores que expresan las desigualdades educativas como los indices de
analfabetismo, acceso y permanencia en la educacion basica, denotan la magnitud del
problema. Por ello se considera que pese a lo estipulado por la Ley General de Educacion,
existen cerca de 36 millones de habitantes sin educacion basica terminada. Y no obstante se

considera que nuestro pais ha alcanzado una educacién basica universal al matricular al

% |dem, articulos 33-36, pp. 66-68.

% Dicho reconocimiento se debe a que los recursos monetarios no se otorgan por el desempefio escolar lo que
puede tener un efecto excluyente: los mejores alumnos que obtienen buenas calificaciones ademas son
recompensados con becas. Las transferencias realizadas en estos paises son un incentivo para evitar la
desercion: los padres envian a sus hijos a la escuela para no perder estos apoyos. Para mas informacion
consultar Reimers, F., Distintas escuelas, diferentes oportunidades, Muralla, Espafia, 2002, p. 181.
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96% de la poblacion en edad escolar, no ha sido capaz de mantener a sus alumnos inscritos
hasta la culminacion de este nivel educativo. Baste como ejemplo la revision del indice de
marginacion del afio 2000 (tabla 1) a cerca de una década de aplicacion de programas para

atender el rezago educativo.
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Tabla 1: INDICE DE MARGINACION (Afio 2000)

Entidad Analfabetism | Rezago Primaria Secundaria
0 Completa Completa
Chiapas 23.48 71.4 48.5 11.8
Oaxaca 21.69 70.1 53.2 13.2
Guerrero 21.12 64.0 57.0 13.7
Hidalgo 15.41 58.8 64.4 19.4
Veracruz 15.21 62.3 59.6 15.0

Fuente:Xll Censo General de Poblacién y vivienda.INEGI 2000.

2.5. Programas Compensatorios: pendientes en la continuidad transexenal

La Secretaria de Educaciéon Publica reconocié como lineas de accion pendientes en la
supervision del programa educativo 1995-2000 la integracion de los tres niveles que integran
la educacién béasica pues se ha mantenido la tendencia a considerar solo a la primaria como
el nivel basico. También la reorientacion de la supervision pasando de unidad burocrética de
control hacia la gestion de recursos y como apoyo técnico pedagdgico dentro de las zonas
escolares, y la reasignacion de equipamiento®. Este elemento se observa tanto dentro de las
escuelas regulares como en la comunitarias y en aquellas atendidas por los denominados
Programas Compensatorios (que México operan desde 1991 y analizaremos con amplitud en
el capitulo 4.)

Baste mencionar por ahora que dentro de la atencion compensatoria quedd pendiente
incluir a los niveles de preescolar y secundaria.

Debido a que estos programas operan con financiamiento externo, los plazos contratados
para la instrumentacion de proyectos no corresponde con los sierres sexenales. Asi Zedillo
negocia el proyecto educativo con el Banco Mundial para la 22. Fase del proyecto (2001-

2007). Entre los propdsitos planteados se incluyen:

% SEP, Educacion basica: reforma y calidad 1995-2000, México, 2000, p.240.
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a. Consolidar y ampliar las mejoras en la calidad de la educacién basica e inicial y en
modalidades no tradicionales de la educacion posprimaria, abarcando —entre otras cosas—
supervision escolar, capacitacion a los docentes, suministro de materiales; e implementacion
de estrategias administrativas en las escuelas, que hayan sido probadas; Fortalecer la
administracion del sistema educativo, c. Operar un fondo competitivo a nivel estatal para
respaldar las iniciativas que en materia de educacion propongan las escuelas. afianzar la
capacidad institucional de los estados para planificar, programar y evaluar la prestacion de
servicios de educacion bésica y fortalecer la estructura administrativa y el sistema de
evaluacion nacionales de la Secretaria de Educacion Publica y fianzar el papel de las
Secretarias de Educacion Publica de los estados (SEPES) para prestar servicios de
educacion basica de una mejor manera, reforzando su capacidad para planificar, programar,
elaborar presupuestos, monitorear y evaluar la prestacion de esos servicios.

Cabe destacar que las actividades a financiarse incluyen asistencia técnica tanto a
nivel federal como estatal para el desarrollo de practicas administrativas mas eficientes y

para la implementacion de sistemas nacionales de analisis, evaluacion y planificacion.

2.5.1 Lavinculacion intergubernamental PROGRESA: componente educativo

PROGRESA (programa de educacién, salud y alimentacién) es una estrategia de
politica intersectorial instrumentada a partir de 1997 que incluye participacion de las
Secretarias de Desarrollo Social, Educacion y Salud. Brinda atencién a las familias en
situacion de pobreza extrema a través de apoyos diferenciados tendientes a suplir las
deficiencias de salud y alimentacion que impiden asistir regularmente a la escuela y

aprender. Cabe mencionar que dentro de los programas compensatorios, las becas
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otorgadas a los alumnos en escuelas participantes dependen de PROGRESA. Las
referencias a este y a OPORTUNIDADES se avocaran al componente educativo.

Dicho programa tiene una estructura organizacional que opera a partir de indicadores
de seguimiento, gestidn y evaluacion y se somete ademas a evaluacion externa . Ello permite
contar con elementos para tratar de conocer su posible impacto en la igualacion de
oportunidades educativas.

Determina su poblacion objetivo de operacion a partir de los datos del INEGI que
constituye la fuente del indice de marginacion junto con la Encuesta de las Caracteristicas
Socioeconémicas de los Hogares (ENCASEH)?.

Trabaja en dos lineas, reducir la pobreza extrema y aumentar el capital humano. Sus
objetivos son:

1. Proporcionar apoyo a las familias en condiciones de pobreza extrema,
para ampliar sus oportunidades y capacidades de lograr mejores niveles de bienestar.

2. Mejorar las condiciones de educacion, salud y alimentacién de las
familias pobres particularmente de los nifios, las niflas y de sus madres brindando
suficientes servicios escolares y salud de calidad.

3. Integrar las acciones parea que el aprovechamiento escolar no se vea
afectado por falta de salud y desnutricién.

En el ambito educativo PROGRESA se compromete a asegurar acceso a la
educacion a menos de 5 kilometros de la localidad objetivo y a otorgar becas escolares a los

alumnos cuando cubren el 85% de asistencia.

8 El indice de marginacion se identifica a partir del % de poblacion analfabeta de la localidad, % de viviendas
con servicios de agua y drenaje, No. de personas por habitacion, tipo de suelo de la vivienda y % de poblacion
dedicado al sector primario.
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Sigue una estrategia de trasferencia directa a la familia de los beneficiarios y
co-responsabilidad (como se mencioné en el capitulo uno) y cuenta con el financiamiento del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

En 1997 los gastos del programa se refieren practicamente a instalaciéon de la
estructura de operacion del mismo, el 9% del presupuesto de este periodo fue ejercido en el

D.F. cuando esta entidad no ha sido beneficiaria del programa.®

2.5.2 Impacto en el rendimiento escolar

Las evaluaciones realizadas reflejan, a pesar de la intencion de mejorar los logros
educativos, el impacto del programa no es significativo: los resultados en pruebas
estandarizadas siguen siendo reprobatorios en todos los casos, aun cuando debe
reconocerse una mejoria. Por ello no llega a concretarse como estrategia de discriminacion
positiva.

Si bien el programa mantuvo la tendencia a compensar las desigualdades en las
condiciones educacionales no alcanzé su propésito de lograr un nivel de aprendizaje
satisfactorio.

El impacto en inscripcion no fue significativo en primaria pero si resulto favorable en el
nivel secundaria en zonas rurales: se inscribieron 23.2% mas nifias y 15% mas nifios en las
escuelas beneficiarios en comparacion con las escuelas no atendidas por PROGRESA.

Si bien no fue significativo el impacto en inscripcién en primaria si lo fue en la
permanencia en 3° al observarse una disminucion favorable de la desercion escolar (17.9%

nifas y 14% ninos).

8 Segun datos del Resumen operativo Ejecutivo del PROGRESA. Disponible en www.oportunidades.gob.mx
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Esta falta de correlacion entre logro educativo y permanencia podria hacer suponer
gue no se esta atendiendo el problema de la calidad de la ensefianza para incidir en la
igualdad de oportunidades en el logro educacional.

Con la ampliacién de incorporacion de escuelas en zonas semi-urbanas y urbanas no
denota una correspondencia favorable ni en inscripcion ni en permanencia.

En este sentido no se consolida como una estrategia de discriminacién positiva ya
gue los criterios de seleccion de las escuelas participantes no son claros. En esta etapa al

menos si podria calificarse como tendencia a favorecer las zonas urbanas sobre las rurales.

Las probleméticas que ha reconocido el Banco Mundial dentro de la aplicacion de este
proyecto fueron atribuidas a factores humanos como la poca disposicién para el aprendizaje
de los nifios que ingresan a la escuela y capacitacion inadecuada para maestros que
trabajan con estudiantes en riesgo.

En el aspecto organizacional la capacidad administrativa y directiva poco eficaz a
nivel estatal, o supervision ineficiente y fragmentacion de la organizacion de programas
compensatorios por nivel y tipo.

Finalmente a la escasa correspondencia entre los programas educativos y las
necesidades de los estudiantes y de la comunidad y a la falta de insumos fundamentales en
escuelas ubicadas en comunidades indigenas, rurales y pobres, asi como en areas urbanas
marginales.

Sin embargo, es poco lo que se sabe de esta politica aplicada en el pais y que pas6
de 4 entidades de atencion a 31, ampliando a su vez su margen de accién de la educacion
primaria a los tres niveles que integran la educacion béasica. Por ello es necesario profundizar

en el conocimiento de los proyectos tendientes a mejorar las oportunidades educacionales,
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donde el reto a enfrentar es el mejoramiento del logro en el aprendizaje escolar mas alla de
mejorar los niveles de eficiencia terminal.

Dado que los programas compensatorios se proyectan como estrategias de corto
plazo falta conocer mas del proceso explicativo en la escuela y del efecto estimado en el
largo plazo tanto en el capital cultural como en las expectativas de los usuarios, aun cuando
existe evidencia empirica que habla de algunos factores inmersos al sistema educativo que
han impactado desfavorablemente en el programa como la falta de cursos de actualizacion
para los docentes acordes a los programas o de apoyos adecuados de la supervision®.

Quedard por analizar ¢qué modificaciones se introducen en el programa
OPORTUNIDADES para incidir en mejorar las oportunidades educativas de todos los
educandos? ¢ Cuales son las principales lineas del proyecto educativo de Vicente Fox para
determinar la efectividad de las estrategias en la atencién al problema de la falta de equidad
en la educacion basica? Dentro del marco de la federalizaciéon, habra de conocerse ¢ Cual es
el grado de centralizacién de la politica educativa en su linea de atencién al problema de la

equidad en educacién basica en los aspectos de transferencia de recursos y evaluacion?

¥ Mufioz Izquierdo,C. Y Ahuja, R., “Funcion y evaluacién de un programa compensatoria para escuelas
primarias de los estados mexicanos mas pobres” en Distintas escuelas diferentes oportunidades,Muralla,
Madrid, 2002, pp.501—544.
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CAPITULO TRES

3 Igualdad de oportunidades en el Programa Educativo 2001-2006

Este capitulo se analiza el proyecto educativo del primer gobierno emanado de un
partido diferente al Partido Revolucionario Institucional, después de que el panista Vicente
Fox ganara las elecciones del 2 de julio del 2000.

Como antecedente inmediato se inicia con la recuperacion de las propuestas de
campana dentro del rubro educativo, la agenda legislativa del grupo parlamentario del PAN y
de los elementos que incidieron en la conformacién del Programa educativo 2001-2006 .

Si bien este documento plantea como ejes la Calidad y la Equidad, existen dos que
se pueden considerar como las lineas estrategias fundamentales dentro del proyecto
educativo global de V. Fox: la gestién ( que articula dentro del Programa Escuelas de
Calidad PEC) y la cultura de la evaluacién ( que se concreta en el Instituto Nacional de
Evaluacion Educativa INEE y resulta relevante porque ademas da cuenta de las inequidades
del sistema educativo). Otro de los programas (ademas del PEC) denominados estratégicos
dentro de la educacién basica es Enciclomedia. Ambos son las novedades del sexenio de
Fox.

Inicialmente se hace se refiere a aquellos elementos que serviran como modelo de
analisis de la politica educativa para revisar el proyecto educativo foxista. Posteriormente se
analizan los programas estratégicos para establecer su incidencia en el mejoramiento de las

oportunidades educativas.
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3.1 La politica educativa durante el periodo de la transicién

Para entender el funcionamiento del sistema educativo, es necesario estudiar los
elementos condicionantes, regulaciones, agentes y programas que lo integran.

Las decisiones de politica educativa estan atravesadas por relaciones de poder: en
ellas encontraremos seguramente muchas de sus claves explicativas, asi como de las
relaciones, formas de ejercicio y toma de decisiones.

En este trabajo se pretende tratar de aplicar la investigacion de politica publica al caso
de la politica educativa. Si consideramos que uno de los ejes del proyecto educativo de V.
Fox es el de la equidad asociado al grave problema de oportunidades desiguales de acceso,
permanencia y logro dentro del sistema educativo reivindicAndolo como un principio de
justicia social.

Dentro de la teoria de las politicas publicas tradicionalmente se ha considerado que
estas han derivado de estilos personales de gobernar. Sin embargo, esta vision no permite la
posibilidad de tomar en cuenta otros actores, cuyos intereses son traducidos en
negociaciones que influyen en su elaboracién.

A este respecto Veenswijk sefiala que: “ las ideas que conforman un plan de politicas
al igual que los resultados concretos de las mismas resultan fundamentalmente de procesos
de negociacioén en los cuales los diferentes actores y factores tienen efectos diferentes en el
proceso de disefio y ejecucion de las politicas”.®

El estudio de las politicas ha derivado en lo que Werner llama cinco tradiciones:

% Veenswijk, “introduccién de procesos de monitoreo permanente para la evaluacion continua de los efectos de
politicas publicas basicas” en Kliksberg, (comp.), El redisefio del estado una perspectiva internacional, INAP,
México, 1996,p.160.
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Investigacion de operaciones, basado en andlisis de modelos mateméticos de

simulacion.

Andlisis de sistemas instrumentado bajo la concepcién economista de costo-beneficio.

Estudios de evaluacion cuyo propésito es descubrir el funcionamiento de los

programas gubernamentales.

Estudios de politicas. Conceptualiza o explica las fases o areas del proceso de las

politicas.

Ciencia de las politicas. Interesada en el conocimiento y en el proceso de las politicas

incluyendo metas, tendencias, problemas y factores contextuales.”*

Esta ultima orientacion es la que se recupera en el presente trabajo en el sentido de
pretender superar la descripcion de las instituciones publicas y sus programas, al dar a
conocer sus practicas organizacionales e intereses, la informacidén que genera asi como sus
conflictos y consensos. Ello permitira evaluar la factibilidad de sus programas en la
consecucion de sus metas, que en este caso estan orientadas a igualar las oportunidades
educativas.

Por otro lado, se esperaria que la eficiencia de los programas implementados para
garantizar la igualdad de oportunidades educativas se apoyen en el modelo de Nueva
Gerencia Publica (GNP). Dentro de la tradicién norteamericana, el estado es visto como un
mal necesario con tal de que garantice la eficiencia de su actuacion y ofrezca mecanismos
de control a la sociedad.

Cabe destacar que este enfoque se caracteriza por “la primacia del individuo sobre

cualquier otro actor social”® donde el énfasis de la estrategia gubernamental tiene como

% Werner, “Del anélisis de politicas a la gerencia politica”, en ., Wittrock, varios (compilador), Ciencias sociales
y estados modernos, F.C.E. México, 1999, p.167.
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base la relacion con el poder legislativo y con la sociedad. Resulta contradictorio el hecho de
que se carezca de mecanismos de rendicion de cuentas en México, pese al énfasis en el
discurso a favor de la necesidad de evaluacion de resultados cuando las instituciones
encargadas de operar los programas no realizan este ejercicio para auto-regularse de
manera permanente.

Werner menciona la influencia de la moda conservadora en el campo de la politica
publica. En ella se ha fortalecido el razonamiento cuantitativo y econémico con una promesa
de certidumbre y rigor. Ambos factores se fundamentan en la solidez del marco normativo.
Es por ello que habra de revisarse si se plantea mecanismos de autorregulacion, evaluacion
de su eficiencia, evaluando no solo sus insumos y costos sino sus logros e impacto entre sus
beneficiarios. %

En este mismo sentido se podria establecer en qué medida las practicas
institucionales cumplen con los elementos comunes de la mayoria de los gobiernos
empresariales (dentro de los cuales podria ubicarse al de Fox), en el sentido de despojar del
poder a las burocracias evaluando el desempefio de sus agencias y programas, y en la
descentralizacion de la autoridad, orientandola a modelos de administracion participativa
donde se involucre a los sectores privado y voluntario.*

Interesa conocer si existe algun cambio en el disefio institucional tomando en cuenta
gue el gobierno presidido por V. Fox tiene una fuerte orientacion hacia el modelo gerencial.
Esto haria referencia a que quienes toman las decisiones en las organizaciones publicas

fueran profesionales de la gerencia.

%2 Ramirez, Edgar, “Génesis y desarrollo del nuevo concepto de gestion publica”, en Arellano Gaul (coord.), Mas
alla de la reinvencion del gobierno, CIDE-Porrta, México, 2004, p.99

% |dem. Pp178-179.

% Osborne, Un nuevo modelo de gobierno, Gernika, México, 1994, p.47
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Sin embargo debe analizarse si esto ha garantizado cambios en las practicas y
estructuras burocréticas tradicionales reconfigurando el espacio publico, es decir: si el
argumento centrado en la eficiencia y la nueva gerencia publica permea la estructura
organizativa (tanto vertical como horizontal), las practicas directivas ( de delegacién, control y
autocontrol) y los sistemas de representacion (cultura empresarial, ética y valores
comunes)®. Ello con el propésito de identificar la vertiente ideolégica de los programas
orientados a igualar las oportunidades educativas.

Suponemos en este mismo sentido, que una parte importante del éxito de estas
propuestas dependera de las habilidades de negociacion de actores politicos y burocraticos

para construir la viabilidad en las estrategias a implementarse.

3.1.1 Modelo de evaluacion de las politicas publicas

Tradicionalmente las evaluaciones de politica parten del supuesto de encontrar
elementos de coherencia entre las decisiones de gobierno y al modelo de desarrollo.

Sin embargo, la confeccidén e instrumentacién de las politicas no ocurren dentro de
procesos lineales, debe tomarse en cuenta la participacion de diversos actores. A este
respecto se retoma la hipétesis de Saens y Wittrock respecto al estudio de las politicas
publicas en el sentido de configurar su elaboracién como un “campo” donde se distinguen
actores privilegiados y excluidos con una elaboracion de estrategias de posicionamiento
dentro del citado campo; estas dinAmicas son las que culminarian con la instauracién de

determinados estilos de elaboracién de politica ptblica.*®

9 para mayor informacién a este respecto, consultar Ramirez, Edgar, op.cit.
% Cfr., Wittrock, varios (compilador), Ciencias sociales y estados modernos, F.C.E. México, 1999, p.25
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En el caso de México habria de analizarse si la consolidaciéon de la tendencia hacia la
profesionalizacion- tecnocratizacién de los elaboradores de politicas cuenta con el respaldo
institucional y de préacticas informales que permitieran afianzar el funcionamiento eficaz en la
instrumentacion de dichas politicas.

Se pretende desarrollar un modelo de evaluacién de politica educativa con el
propésito de determinar el impacto directo de las decisiones publicas. Mas alla del enfoque
centralizado en la inversién- impacto el propésito de la presente evaluacién estaria orientado
a conocer la coherencia interna y pertinencia de las politicas de igualacion de oportunidades
educativas. Por ello se pone énfasis en los procesos de ejecucion de los programas con el
objeto de establecer su eficiencia. A este respecto Veenswijk resalta la necesidad de
monitorear los programas de las politicas de manera adecuada para atender la diversidad de
productos que genera.”’

Los factores a considerar dentro del analisis son:

a) Enfoque de planeacion
Identificar la existencia de un disefio de futuro, vision de largo plazo, conocimiento
de la mision y grado de vinculacién con otros programas de gobierno.
b) Estructura organizacional.
Con el propdsito de conocer su disefio institucional, grado de centralizacion, formas
de autorregulacién y marco normativo, ademas de reconocer la trayectoria de los

principales tomadores de decisiones a cargo de la politica (estableciendo si sus

9 Op. Cit. P.164.
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principales funcionarios provienen de la burocracia o de la élite politica y sus posibles
implicaciones). %
C) Actores
Poblacién destinataria, proveedores, otorgantes, vinculacién
intragubernamental, con el fin de descubrir el grado de influencia de los grupos de
interés o actores sociales.
d) Evaluacién
Enfocada a los siguientes rubros: del logro, desempefio, institucional, aporte al
proyecto educativo global y rendicién de cuentas®™.
e) Financiamiento
Evolucion del gasto, mecanismos de fiscalizacion y orientacion (justificacion de
objetivos, gasto, metas y logros).
Los ejes para analizar transversalmente estos factores son:
| Eficiencia
El alcance de los resultados en relacion con la estructura organizacional, los
objetivos propuestos, el enfoque de politica y los recursos disponibles, asi como de la
revision y evaluacion de sus estrategias operativas.
Il Legitimidad
Analizar el alcance de la atencién de las necesidades de los beneficiarios de los
programas. Por otro lado, estudiar el grado de consenso o conflicto que generan las

politicas publicas en la interaccidén entre gobiernos, partidos politicos y grupos interés.

% Las formas de autoregulacion tienen el propdsito de identificar la existencia de esquemas de evaluacion en
niveles directivos y operativos, asi como las condiciones en las que se genera informacién y se difunde a la
sociedad.

% La rendicién de cuentas se refiere a la creacién de mecanismos formales que permitan el control y la
supervision social a través de practicas institucionalizadas que posibiliten superar un esquema discrecional de
racionalidad. Ver Barzelay, Atravesando la burocracia, F.C.E. México, 1998.
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Il Ideologia

Identificacion de los valores que se promueven asi como la orientacion de las politicas.

Ello con el propdsito de recuperar cuestiones tanto de la estructura como de los
procesos operativos de los programas instrumentados para igualar las oportunidades
educativas a fin de conocer el posible impacto de sus resultados. El propdsito es analizar
sus repercusiones de largo alcance.

3.2. Las propuestas de la campafa “La segunda revolucion educativa”

Desde su precampafia a la presidencia de la Republica, V. Fox mostrd su interés en
dar un mayor impulso al proceso de federalizaciobn y promover la formacién de capital
humano*® como mecanismo para impulsar el desarrollo econémico. Planteé con ello la idea
de dar continuidad a su proyecto como gobernador de Guanajuato donde confirmé su
compromiso de que la educacién seria una de las columnas vertebrales de su gobierno: “...
es la educacién, el primer beneficio que los ciudadanos deberian esperar de sus
representantes y la mejor forma de desarrollar individuos amantes de la nacion y Uutiles al
estado™ .

Destac6 como meta en su gobierno el reto de la transformacion educativa. En
reiteradas ocasiones se pronuncié a favor de impulsar una verdadera “revolucion educativa”,
orientada a ampliar la calidad y cobertura de los servicios de educacién en todos los niveles.

Expresaba la necesidad de reformar el sistema de ensefianza basica para promover
los valores humanos "de amor a la patria, honestidad, disciplina al trabajo, la verdad, la
hermandad, la transparencia, y la solidaridad"'%?. Desde este periodo no se observé una

clara preocupacion por cuestiones derivadas de la grave situacion social como la inequidad o

100

Fox, Vicente, A los Pinos. Recuento autobiografico y politico, México, Océano, 1999.
101

Op.cit. p.100.
192 | a Jornada, 5/11/00.
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la justicia. Inicialmente, sus declaraciones reflejaban el desconocimiento de los cambios
realizados al curriculum oficial dentro de la educacion secundaria (donde se agregdé la
materia de Formacion Civica y Etica).

En el discurso se ponderaba como estrategia el impulso de un modelo flexible, el
fortalecimiento de la participacion organizada de la sociedad en la conduccién del desarrollo,

asi como privilegiar la atencion a la poblacion en mayor desventaja.

En la plataforma de campafia presentada por el Partido Accion Nacional en coalicion
con el pequefo Partido Verde Ecologista de México, (ambos en la denominada Alianza por el
cambio) para las elecciones presidenciales del afio 2000 se destacé lo concerniente a la
politica social.

Fueron cinco los elementos vinculados directamente con ella, de los diez compromisos
de la plataforma electoral. Cabe mencionar que uno de ellos hacia mencién explicita a
garantizar el acceso a una educacién de calidad.'®

En este documento, la politica social fue concebida con base en una estrategia de
focalizacion y de largo plazo, cuyo objetivo era garantizar la igualdad de oportunidades y
desarrollar las capacidades del ser humano. Se manifestaba a favor de la descentralizacion
de la politica social para que fueran los propios municipios los encargados de combatir la
pobreza.

En estos planteamientos se puede identificar la posicidon conservadora que se asume
dentro de este partido, pues la politica social aparece asociada a la idea de igualdad de

oportunidades para el desarrollo individual y no con el principio de justicia social.*®*

193 os otros compromisos de la politica social se refieren a crear mas empleos, superacion de la pobreza con

una distribucién del ingreso mas justa, atacar la corrupcion y desarrollar un equilibrio regional. Alianza por el
cambio, Plataforma Electoral Federal 2000, IFE, 2000.
104 Cfr. Los planteamientos a este respecto en el capitulo 1.



Los aspectos incluidos en el rubro educativo dentro de esta politica social fueron los

siguientes:

Mantener el caracter gratuito y obligatorio de la educacién, asi como la
responsabilidad del Estado de su imparticion. En reiteradas ocasiones manifiesta la
necesidad de una “revolucién educativa” y de reforzar la formaciéon de valores. Sus
propuestas fueron: ampliar la obligatoriedad a 10 afios, lo que marca la intencion de hacer
obligatorio al menos un afio de educacion preescolar (aspecto pendiente en el programa de
Salinas y Zedillo). Implementar programas de apoyo econdmico para enfrentar la desercion
a través del perfeccionamiento de las estrategias de focalizacion, elevar la calidad del

sistema educativo en su conjunto e incorporar la informatica a la educacién basica®.

Un asunto que no volvid a recuperarse después de la campafia era la propuesta de
creacion de un Instituto Nacional de Educacion Permanente para atender el rezago

educativo, propuesta importante del PAN.

De igual manera, la Alianza por el Cambio plante6 incrementar los salarios y la
capacitacion del magisterio y propuso ampliar la participacién de los padres de familia en la
educacion.

Este ultimo aspecto resulta relevante si lo asociamos al papel que se otorga al estado
dentro del programa econdmico foxista, donde se propuso consolidar un estado garante de
las condiciones que permitan el “buen desarrollo del mercado” y moderar las desigualdades
gue este provoca. Propuso la subsidiariedad como principio rector general para contrarrestar

problematicas especificas.

1% Cabe mencionar gue los mecanismos de focalizacion instrumentados durante el gobierno de Zedillo

resultaron eficientes por lo que se mantienen practicamente dentro de los programas posteriores.
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Esto concuerda con la idea conservadora de promover la existencia de un estado
fuerte que garantice el libre mercado ( como funcién primordial, ain por encima de la justicia
social). Esto se complementa con la propuesta de accidén conjunta entre la iniciativa privada y
la sociedad, restringiendo el compromiso del estado a este respecto.

Al ganar las elecciones del 2 de julio del 2000 V. Fox conformé un equipo de transiciéon
con el propésito de integrar su programa educativo en el participaron investigadores de
reconocida trayectoria para la integracion del diagndéstico y propuestas estratégicas para
desarrollar el sector educativo *%.

La estrategia de seleccién de este equipo, pero sobre todo la posterior designacion de
los secretarios de estado, denotaron la visidn de este gobierno dentro de lo que se podria

calificar como el enfoque de la Nueva Gerencia Publica.

3.2.2 La agenda legislativa del PAN

Uno de los actores politicos que ha ido cobrando relevancia es sin duda el
parlamentario. El presente apartado retoma la agenda legislativa en materia educativa del
grupo parlamentario del PAN en la Cadmara de Diputados y en el Senado de la Republica
durante las LVIII y LIX Legislaturas. El propésito es tratar de obtener elementos que
permitan conocer la importancia que le otorga dicho partido a la educaci6n'®’, resulta
interesante porque es justamente este actor el encargado de modificar la legislacion para

formular politicas educativas de equidad (o de cualquier otro tipo en su caso) que

106 F| equipo de transicion del area educativa fue coordinado por Rafael Rangel y los asesores Sylvia

Schmelkes, Maria de lbarrola, Pablo Latapi, Roberto Rodriguez, Margarita Zorrilla. los funcionarios Antonio
Argielles (Conalep), Enrique Villa (IPN), Carlos Mijares y José Trevifio Abrego (Tec de Monterrey), el ex rector
de la UAM, Julio Rubio, y los ex secretarios de Educacion de Aguascalientes, Jesus Alvarez, y de Guanajuato,
Fernando Rivera Barroso.

1o7 Disponible en : www.diputadosfederalespan.org.mx/LIX/masOpciones/agenda/social.pdf
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permitieran cumplir el compromiso de garantizar minimamente una educacion basica de
10 grados a toda la poblacién infantil del pais. Aunado a ello, reviste importancia porque

la relacién entre estos actores es uno de los ejes de analisis del presente trabajo.

En las elecciones del 2000, el PAN gand 207 curules en la Camara de
Diputados'® y 46 Senadurias, si bien tuvo el mayor avance en su historia ( Si
consideramos que tuvo un retroceso en los comicios del 2003 donde solo consiguié 151
Diputados y 46 Senadores). Al no lograr una mayoria en la Camara, el partido se veia
obligado a negociar con alguna de las otras dos fuerzas partidistas cualquier iniciativa

tanto del partido como del Ejecutivo.

Al inicio del sexenio, se observo un distanciamiento entre Ejecutivo y Legislativo,
cabe mencionar que Vicente Fox mostré un débil vinculo con su partido'® por una
reiterada separacion entre partido-gobierno tardando algun tiempo en reconocer la
necesidad de contar con el apoyo de su partido para sacar adelante sus propuestas. Ello
permiti6 que ganaran cierta relevancia los coordinadores parlamentarios en ambas

Camaras y que estos dirigentes se volvieran necesarios para promover las iniciativas del

Ejecutivo brindandole su apoyo™*°.

Dentro de la primer mitad del sexenio, resulté una estrategia erronea del Ejecutivo

confiar la negociacion de sus iniciativas a la coordinadora de los legisladores priistas en la

198 £ esta eleccion el PRI obtuvo 211 y el PRD 50 escafios en la Camara de Diputados.

109 Reflejo de ello fue el desplazamiento de militantes del PAN en la conformacion del gabinete con la
busqueda de “los mejores hombres” lo que hubiera caracterizado un Gobierno panista, Yy los reiterados
conflictos entre los grupos parlamentarios y el equipo de gobierno. Esta situacién se modifico hasta el 2003
cuando en un mayor acercamiento entre Fox y su partido, integré a cuatro panistas a su gabinete.

19 Fye fundamental la labor institucional del coordinador de la bancada del PAN (Felipe Calderon), para resaltar
las coincidencias con el presidente, mesurar al lider del Senado (Fernandez de Ceballos) y disminuir las
tensiones al apoyar las politicas presidenciales.
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Camara de Diputados, Elba Esther Gordillo (Secretaria Gral. del PRI y lidereza real del

SNTE) con quien habia mostrado afinidad desde la campafia presidencial.***

Debe reconocerse que la prioridad del PAN en su agenda legislativa era la llamada
“reforma fiscal” con el propésito de mejorar los ingresos publicos, reducir la evasion y
avanzar con ello en una politica orientada a la rendicion de cuentas y a una mayor
transparencia en el uso de los recursos publicos.*? Histéricamente el PAN no se ha
perfilado hacia resolver las desigualdades, su interés esta centrado en “el bien de la
Nacion”. Ello explica que la politica en materia social no fuera una de sus prioridades y su
oferta se limitara a fortalecer los programas de salud y provision alimentaria minima, con

una orientacion de co-responsabilidad entre gobierno, sectores sociales y privados.

Por su trascendencia, se destaca la relevancia de este actor politico en tres
decisiones que impactaron el Sistema Educativo en su conjunto en las dos Legislaturas
del actual gobierno: la reforma de la LEG estableciendo la obligatoriedad de cursar la
Educacién Preescolar como pre-requisito de ingreso a la Educacién Primaria ( 2002). El
reiterado rechazo a la creacion por ley el Instituto Nacional de Evaluacion ( 2002, 2003 y
2004). Y finalmente, el decreto de incrementar la asignacion de recursos a la educacion

hasta alcanzar el 8% del PIB en el afio 2006 (2004).

En la situacibn de preescolar se argumentd que, si bien se reconocia la

importancia del nivel educativo, la SEP no se encontraba en condiciones ni de

Los legisladores panistas confiaron en la decision del Presidente y este en la fortaleza politica de Gordillo

para encabezar las negociaciones de las llamadas “reformas estructurales”. Sin embargo las diferencias de la
Sria. Gral. Con el presidente del PRI (Madrazo) provocé una complicada situaciéon en el grupo parlamentario
priista que practicamente paralizé el trabajo legislativo sin que los panistas articularan una estrategia alterna

e les permitiera avanzar en sus propuestas.
Demanda asociada a una tradicional orientacion del PAN por el fortalecimiento de las participaciones a

Estados y municipios.
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infraestructura escolar ni de planta docente, para atender la demanda potencial de mas

de dos millones de nifios en edad de demandar el servicio de educacion preescolar sin

considerar las disparidades del rezago entre las entidades, donde seis estados tienen

mas del 30% de sus nifios de 5 afios fuera de la escuela (ver tabla 2).

La creacion del INEE presentd el caso contrario. A pesar del consenso en la

necesidad de un organismo encargado de evaluar al Sistema Educativo, esta iniciativa del

ejecutivo no fue aprobada.

En lo que respecta a la asignacion del 8% del PIB, el Ejecutivo manifesto la

imposibilidad de atender este compromiso si no existia el crecimiento econémico para

respaldarlo. Resultaria imposible conseguir los recursos solo por decreto.

Tabla 2: Rezago de atencidén en educacion preescolar

Entidad Poblacién 5 afios No asiste a la No asiste a la
escuela escuela (%)
Total Hombres [Mujeres |Total Hombres [Mujeres [Total [Hombres |Mujeres

Nacional 2,250,886 |1,141,835|1,109,051 /530,172 |270,347 |259,825 |23.6 23.7 234
Aguascalientes |24,247 12,353 [11,894 (3,803 1,995 1,808 15.7 16.1 15.2
Baja California |54,849 28,059 {26,790 17,792 19,088 8,704 324 324 325
Baja C.Sur 9,260 4,712 4,548 1,816 954 862 19.6 20.2 19.0
Campeche 16,503 8,328 8,175 3,824 1,929 1,895 23.2 23.2 23.2
Chiapas 103,140 52,179 |50,961 40,391 |20,441 |19,950 |39.2 39.2 39.1
Chihuahua 69,242 35,335  |33,907 17,452  |9,021 8,431 25.2 255 24.9
Coahuila 53,709 27,155 |26,554 12,790 |6,584 6,206 23.8 24.2 234
Colima 11,488 5,828 5,660 1,916 989 927 16.7 17.0 16.4
Distrito Federal |154,410 78,427  |75,983 16,234 |8,115 8,119 10.5 10.3 10.7
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Durango 35,476 18,056 |17,420 |9,434 4,858 4,576 26.6 [26.9 26.3
Guanajuato 117,325 |59,445 57,880 |24,182 |12,365 (11,817 |20.6 |20.8 20.4
Guerrero 82,792 41,867 |40,925 (27,377 [13,982 |13,395 |33.1 |334 32.7
Hidalgo 54,374 27,658 26,716 (9,927 5,064 4,863 18.3 |18.3 18.2
Jalisco 144,488 |73,362 (71,126 |21,552 |11,095 |10,457 (149 |[15.1 14.7
México 288,266  |146,441 |141,825 |49,402 |25,066 (24,336 (17.1 [17.1 17.2
Michoacén 96,593 48,823 |47,770 (25,051 (12,882 |12,169 |25.9 |26.4 255
Morelos 35,523 17,970 |17,553 |11,159 |5,621 5,538 314 (313 31.6
Nayarit 21,910 11,160 |10,750 |4,962 2,545 2,417 226 (228 225
Nuevo leén 79,095 40,305 38,790 (17,332 (8,804 8,528 219 (218 22.0
Oaxaca 89,636 45,088 |44,548 (28,969 (14,784 |14,185 |32.3 |32.8 31.8
Puebla 125,410 [63,725 [61,685 (31,897 [16,345 [15552 |25.4 |25.6 25.2
Querétaro 35,839 18,211 |17,628 |8,642 4,413 4,229 241 (242 24.0
Quintana Roo (22,214 11,246 |10,968 |5,342 2,691 2,651 240 |23.9 24.2
San Luis|57,732 29,216 |28,516  |13,790 |7,037 6,753 239 (241 23.7
Potosi

Sinaloa 58,987 29,623 29,364 16,177 |8,168 8,009 274  |27.6 27.3
Sonora 49,702 25,225 24,477 |16,137 |8,251 7,886 325 (327 322
Tabasco 45,076 22,798 |22,278 |10,042 |5,108 4,934 223 (224 221
Tamaulipas 61,414 31,217 |30,197 |14,894 |7,571 7,323 243 (243 24.3
Tlaxcala 23,837 12,121 |11,716 |6,538 3,284 3,254 274 (271 27.8
Veracruz 158,476  |80,262 (78,214  |46,127 |23,476 (22,651 [29.1 [29.2 29.0
Yucatan 37,023 18,857 |18,166  |6,704 3,437 3,267 18.1 |18.2 18.0
Zacatecas 32,850 16,783 |16,067 |8,517 4,384 4,133 259 [26.1 25.7

Fuente: SEByN. Comision para la Reforma Integral de la Educacién Secundaria.2001.

Dentro de las iniciativas aprobadas por la LVIII legislatura (2000-2003) relativas a la

educacion se encuentran las siguientes:

Un decreto que impacta en materia educativa se refiere al Fondo de Aportaciones
para la Infraestructura Social Municipal y del Distrito Federal, donde establece que dichos
recursos se destinarian exclusivamente al financiamiento de obras, acciones sociales
basicas y a inversiones (donde incluye el rubro de infraestructura basica educativa entre

otros) que beneficien a la poblacibn en condiciones de rezago social a través de
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transferencias directas a las Entidades Federativas, Municipios y el Distrito Federal

(10/01/2001)**3.

Se establecié que los fondos se distribuirian a través de la Secretaria de Desarrollo
Social, considerando criterios de pobreza extrema de acuerdo con la informacién del INEGI.
En este rubro se observa una tendencia a mejorar los mecanismos de seleccién de la
poblacién universo de atencién de la politica social. Esta estrategia de focalizacion individual
y no regional, nos habla de la falta de una visién integral para terminar con la pobreza: tan
solo se pretende atender a los mas pobres de entre los pobres. Este modelo no pretende
garantizar la atencion universal de las necesidades sociales basicas pero el esquema de
identificacion de su universo de atencién permite terminar con criterios discrecionales y/o

clientelares para acceder a las trasnferencias™*.

Por otro lado, el decreto que reforma el articulo 25 de la Ley General de Educacién
para incrementar los recursos anuales destinados al gasto publico federal en educacion
hasta alcanzar en el afilo 2006 un monto anual equivalente a 8 por ciento del Producto
Interno Bruto del pais (iniciativa presentada por PRD 14/11/2000). Aun cuando fue aprobada
en la Camara de Diputados en el Senado (26/11/02) con 410 votos en pro de todos los
partidos cabe mencionar que los 9 votos en contra y las 9 abstenciones fueron del PAN.
Este decreto fue dictaminada y aprobada en la Camara de Senadores con 67 votos en pro y

43 en contra, el 14 de diciembre de 2002*°,

113 Esta propuesta es congruente con una vieja tendencia panista contraria al centralismo en las decisiones

econdmicas: la descentralizacion es vista como estrategia para fortalecer el desarrollo regional, la autonomia
hacendaria y al respeto a la libertad municipal dentro de una efectiva divisién de poderes.

1% \Ver Anexo sobre los criterios censales para identificar a la poblacion beneficiaria.

1% pyplicado en el Diario Oficial de la Federacién el 30 de diciembre de 2002.
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Este rubro responde a una demanda histérica y a la preocupacion legitima de mejorar
el sistema educativo, sin embargo no puede condicionarse el incremento en la asignacion de
recursos a la educacién a un decreto cuando no existe el crecimiento econdémico en el pais
gue permita sostenerlo. También es importante destacar que los recursos no fueron
etiquetados a rubros o programas especificos lo que hubiera asegurado su mejor uso dentro
de una perspectiva mas integral de la politica educativa del pais ante la magnitud de los
rezagos , por si solo el incremento de los recursos no garantiza la ampliacion de la cobertura

ni la mejora de la calidad de los servicios educativos.

Por otro lado es pertinente mencionar que estas diferencias evidenciaban un
distanciamiento entre el Ejecutivo y el Poder Legislativo, ya que a pesar de los argumentos y

las dificultades econdémicos para alcanzar la meta del 8% el decreto fue aprobado.

En materia de evaluacion, el PAN presentd en noviembre del 2002 una iniciativa
para que el INEE evaluara los programas de Educacion Fisica de los niveles de educacion
basica, al considerar que el Instituto poseia las herramientas idéneas para hacer la
evaluacion de los diferentes elementos que integraban sus correspondientes sistemas
educativos (a excepcioén de la educacién superior). La iniciativa fue desechada (02/04/ 2003),
al considerar que no todos los alumnos de educacién basica estan integrados dentro de un
servicio de atencion integral que cuente con todos los servicios (incluyendo el de educacion

fisica).

Ademas se consideré que en el diagnéstico realizado por el Programa Nacional de
Cultura Fisica y Deporte 2001-2006, se sefialaba que el 80% de los nifios y jovenes

mexicanos no realizaban actividades fisicas suficientes que les permitiera desarrollar su
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Optima capacidad fisica. Finalmente también por considerar que era una atribucién que ya
tenia el INEE.

Dentro de la tendencia panista de impulso al federalismo, en el Senado el PAN
impulsé la reforma para crear el Consejo Nacional de Autoridades Educativas con el
propdsito de buscar mayor participacion de los gobiernos locales y mejorar los mecanismos
para la toma de decisiones en la politica educativa. (23/07/2003).

En lo correspondiente al desempeiio de la LIX Legislatura (2003-2006),
practicamente todas las iniciativas con respecto a la educacion basica se encuentran en el
trabajo en comisiones. Se comentan a continuacion.

En un tercer intento del PAN (ahora en el Senado),se presentd una iniciativa de
reforma a la Ley General de Educacién con respecto a un proyecto de Ley para el Instituto
Nacional para la Evaluacibn de la Educacion con el propésito de otorgarle mayor
independencia al Instituto en la toma de decisiones en la evaluacion del Sistema Educativo.
(14/10/2003) deshechada y archivada por considerar sin materia de objeto, con el argumento
de que el INEE ya existe.

Otra iniciativa del PAN es la modificacion articulo 41 de la LGE que obligaria a todos
los planteles educativos a adecuar sus accesos, patios, aulas y banquetas para ofrecer un
trato digno a educandos con discapacidad y condiciones minimas de accesibilidad
(21/10/2004).

El PAN en el Senado también presentd un decreto que cubre la formalidad de
reformar el articulo 43 de la LGE para que la educacién basica de adultos quede exenta del

pre-requisito de cursar preescoar .( 14/12/2004) aprobada y enviadaa la C. De Diputados.
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Otra iniciativa del PAN que podria tener mayor trascendencia y abriria la posibilidad de
asumir la responsabilidad de los funcionarios publicos con una efectiva rendicion de cuentas
se refiere al determinar como responsabilidad de las autoridades educativas locales la
distribucién oportuna y eficiente, de los libros de texto gratuitos, acervos de las Bibliotecas de
Aula y deméas materiales educativos. Sefialando un plazo maximo para cumplir con esta
obligacion. explicita que su incumplimiento tendria la posibilidad de ser sancionado de
conformidad con la Ley Federal de Responsabilidades de los servidores Publicos

(14/09/2004). Actualmente en comisiones.

También a partir del 2004 se puede identificar una clara orientacién hacia un mayor
control de parte del gobierno sobre el ejercicio presupuestal, al establecer condiciones que
reglamentan la operacion de los programas gubernamentales para el ejercicio fiscal 2004.

Esta iniciativa fue aprobada en el primer periodo extraordinario (Dic. de 2003).

En ella se obliga a las dependencias a la publicacion de sus reglas de operacién en el
Diario Oficial de la Federacién, o en su caso, las modificaciones a las mismas, ademas de
inscribir o modificar la informacion que corresponda en el Registro Federal de Tramites y
Servicios. Asimismo, deberan poner dichas reglas a disposiciéon de la poblacién en sus
oficinas estatales y en los términos de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la

Informacién Publica Gubernamental (Art.55 Fr.III).

Este mismo decreto, establece una reglamentacion concreta para el CONAFE, con
respecto a la operacién de sus programas compensatorios, para integrar su padrén de
beneficiarios de conformidad con Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion

Publica Gubernamental. Asimismo debera publicar en el Diario Oficial de la Federacion
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durante el primer bimestre del ejercicio fiscal, el monto asignado y la distribucion de la

poblacién objetivo de cada programa social por entidad federativa.'*

Dicha reglamentacion también precisa con respecto al Programa de Escuelas de
Calidad que debera dar prioridad a las localidades en donde ya opera el Programa de
Desarrollo Humano Oportunidades, publicar sus reglas de operacion y ajustarse a la ley de
Transparencia y Acceso a la Informaciéon Publica Gubernamental. Con ello inicia una nueva
etapa de control ( por lo menos a partir de la legislacion) en programas y organismos que

anteriormente operaban con plena libertad y sin mecanismos de rendicion de cuentas.

En cuanto a la evaluacién se establece que las secretarias de estado y dependencias
elaboren los anteproyectos respectivos, estan obligados a realizar una evaluacién del
impacto presupuestario de los mismos, y a someter ésta al dictamen de la Secretaria. El
incumplimiento de lo anterior, dara lugar al fincamiento de responsabilidades administrativas.
Este ultimo aspecto, de llegar a operar, representaria un cambio importante dentro de la
gestion publica que se ajustaria mejor a un esquema de rendicién de cuentas: la busqueda
de eficiencia dentro de la gestion publica debe presentar un balance entre los costos, la

calidad de los bienes o servios prestados y la cobertura de los mismos.

La explicitacion de las estrategias puede ser un punto de partida importante para la
construccion de un sistema de prioridades que pueda dar orden al conjunto de acciones y
programas de gobierno, donde estos ultimos dejen de verse como un fin en si mismos y

mantengan presente a sus beneficiarios (o perjudicados) sociales.

Y8 ol Fr.ily Il Art.56
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A este respecto la rendicidbn de cuentas resulta un mecanismo indispensable para
asumir las responsabilidades por las decisiones tomadas en el manejo de los recursos

publicos que debe permear la funcién puablica’.

El panismo se expresa a favor de una regulacién mas precisa de la participacién social
por lo que present6 una iniciativa que fue rechazada para modificar los art. 6°, 65° y 67° de la
Ley General de Educacion (23/11/2004)'*8 en el sentido de explicitar de manera més clara y
contundente las funciones de las asociaciones de padres de familia y sobre el uso de sus
recursos.

Dentro de la exposicion de motivos podemos identificar algunos de los elementos
ideoldgicos del panismo, como la tendencia al individualismo y a la subsidiaridad en la
prestacion de los servicios educativos. En su iniciativa argumenta como propdésito udltimo de
la educacién el desarrollo individual de cada persona para desplegar de manera mas amplia
posible sus capacidades, talentos y habilidades implica la tarea conjunta, solidaria y
subsidiaria, sefialando que el Estado nunca podra suplir a los padres o tutores en la
formacion integral de nuestros hijos, participacion que también debe perseguir, entre otros,
el objetivo de inculcar entre padres y educandos el sentido de propiedad y de respeto para
con la escuela.

El PAN present6 una iniciativa de decreto que adiciona una fraccién al articulo 30. de
la Ley General de Desarrollo Social para establecer la corresponsabilidad social

(10/03/2005). Esta vision se explicita en la exposicibn de motivos, donde se afirma: “La

7 Garnier,Leonardo, “La reforma del Estado: reto de la democracia” en Revista del CLAD Reforma y

Demaocracia, NUm. 7,enero de 1997, p.21.

18 en el art.67 de la Ley Gral. de Educacion introduce los lineamientos generales acerca de la conformacion,
objetos y responsabilidades de las asociaciones de padres de familia para tener un mayor control de la
participacion social.
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subsidiariedad se opone al Estado asistencial, que se da cuando no existe
corresponsabilidad de quien recibe apoyo y, por lo mismo, quien ayuda acaba absorbiendo

las obligaciones, perjudicando al necesitado en vez de beneficiarlo”.

Finalmente, dentro de la agenda del PAN pendiente dentro de la actual legislatura
(2003-2006) en materia educativa se sintetiz0 en tres aspectos: la formacién valoral, la
descentralizacion y el fortalecimiento del INEE. Estas eran las estrategias para mejorar la
calidad del Sistema Educativo Nacional. EI PAN argument6 que a fin de lograr una educacion
integral como “motor de desarrollo personal y social”, que permitiera igualar las
oportunidades y formara ciudadanos responsables en los diversos ambitos de la sociedad

mexicana era preciso realizar las siguientes acciones legislativas:

1) Fomentar una educacién en valores éticos y civiles en todos los niveles vy
modalidades del Sistema Educativo y el reconocimiento a la diversidad étnica y cultural del
pais. Promover mayor informacién sobre el riesgo de las adicciones y fomentar el deporte.

2) Consolidar la descentralizacion educativa como estrategia para mejorar la calidad y
asegurar la equidad educativa a través de la responsabilidad compartida de las autoridades
locales y federales. Otorgar facultades al Consejo Nacional de Autoridades Educativas para
la elaboracion de politicas, planes, programas y contenidos. Establecer criterios de equidad y
calidad en la asignaciéon de los recursos de la federacion, teniendo como base un sistema
eficaz y confiable de rendicion de cuentas.

3) Fortalecer al Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacion con el objeto de
contar con informacion publica, oportuna, confiable y desagregada para la mejor planeacion
de las politicas, programas y acciones a instrumentarse. Buscar el fortalecimiento del sistema

de indicadores y de evaluacion a cargo del Instituto.
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4) Abrir espacios a la participacion social en la educacion con el fin de contribuir al
mejoramiento de la calidad y la cobertura educativa. Para ello se pretende fortalecer y
especificar las atribuciones de los Consejos de Participaciéon Social en materia de planeacion
y evaluacion de los servicios.

En materia de desarrollo social solo se incluyen el Combate a la pobreza y el
fortalecimiento de las condiciones de bienestar, orientados a potenciar las capacidades de
las personas. El fin era reforzar los programas de salud y provisién alimenticia minima;
reformar las leyes fiscales para premiar el desempefio eficiente de los tres 6rdenes de
gobierno en la aplicacion de los recursos y programas de desarrollo social, asi como
establecer mecanismos para la rendicién de cuentas sobre los mismos**®.

Si analizamos el trabajo legislativo se pueden evidenciar algunos elementos con
respecto a las prioridades en material educativa.

A pesar de que inicialmente la aprobacion de crear una comision ordinaria de
Educacién Publica y Servicios Educativos dentro de la Legislatura (al dividir la de Educacién,
Cultura y Ciencia y Tecnologia) parecia expresar cierto reconocimiento a la importancia que

se estaba otorgando a este rubro, dicha accién no ha tenido un impacto significativo.

Dentro de los trabajos de esta comision las iniciativas presentadas y rechazadas por el
pleno dentro de esta legislatura se encuentran dos relevantes que hubieran impactado en
favor de igualar las oportunidades educativas: primero, un punto de acuerdo para crear el
Instituto Nacional de Evaluacion Educativa a propuesta del PVEM (partido minoritario que
integrara la Alianza por el cambio junto con el PAN para las elecciones del 2000 y aliado del

PRI entre 2001 y 2005), que retomara la iniciativa presentada por el PAN (15/11/2001) y que

19 Disponible en : www.diputadosfederalespan.org.mx/LIX/masOpciones/agenda/social.pdf
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se considerara un asunto totalmente concluido por haberse creado ya el Instituto por decreto

presidencial ( 02/04/2003).

Segundo, un exhorto a la Secretaria de Educacion Publica para que garantice que el
sistema nacional de telesecundarias cuente con médico escolar, un especialista en trabajo
social y un psicélogo que imparta orientacion vocacional y atienda la problematica psicosocial
inherente a la poblacion escolar de este subsistema educativos, para ofrecer educacion con
calidad, equidad y cobertura 6ptima, (iniciativa presentada por el PRD).

Ello denota inicialmente que la equidad no es un problema que represente prioridad
alguna para los legisladores y también en lo que respecta al INEE, donde queda manifiesto
el distanciamiento entre Ejecutivo y Legislativo. La creacion del INEE fue una le las
recomendaciones planteadas desde el Equipo de Transicion recuperada en el Programa
Educativo 2001-2006, suscitd un gran interés tanto entre los legisladores de la Comision de
Educacién tanto en el Senado como en la Cadmara de Diputados por lo que organizaron ( de
manera conjunta con la SEP) el Seminario Marco Normativo para la Calidad Educativa, en
abril del 2002. Dicho evento cont6 con la asistencia de especialistas nacionales y extranjeros.
En el se presentd el anteproyecto del Instituto donde se contemplaban las posibilidades de
gue fuera creado por Ley (del Congreso) o por Decreto Presidencial. Finalmente después de
ser presentada en dos ocasiones la iniciativa fue rechazada y el INEE se cre6 por Decreto.
Esta situacion evidenci6 nuevamente la falta de respaldo a las acciones e iniciativas
presentadas por el presidente (ni siquiera de parte de su partido politico).

3.3 Las determinantes en la politica educativa: la continuidad

Como se menciond en el capitulo anterior, ain cuando en el gobierno foxista se han

incorporado programas dentro de la SEP, estos presentan una linea de continuidad con la
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politica educativa modernizadora que formalmente se impulsara a partir del ANMEB. Dicha
politica marco las directrices de las politicas de federalizacion profesionalizacion y
participacion social que se mantuvieron durante el gobierno de Salinas, Zedillo y actualmente
en el de Fox.

Dentro del los programas denominados estratégicos del actual gobierno
encontramos los siguientes: Programa Nacional de Educacion 2001-2006, Fomento a la
Investigacion Educativa, Escuelas de Calidad, Nacional de Lectura, Enciclomedia y
Transparencia y el Combate a la corrupcion.

Dentro de estos, se analiza el caso especifico del PEC y Enciclomedia porque
ademas de ser las novedades del presente gobierno presentan estrategias de atencién no-
universal dentro de la educacion basica (como seria el caso del Programa Nacional de
lectura), que podrian incidir directamente en la calidad y/o equidad educativa.

Resulta pertinente por ello tratar de definir cual es la orientacion de estos
programas, y cuales los criterios de seleccion de la poblacion beneficiaria de los mismos,
actores involucrados, recursos de qué disponen y su posible impacto en la igualacion de
oportunidades educativas.

Si recuperamos la politica de modernizacion, a partir del ANMEB se otorg6 prioridad a
la educacion primaria y fue en este nivel donde se instrumentaron los cambios de reforma
curricular. En el siguiente cuadro intentamos hacer un esquema de los diversos cambios que
se implementaron a partir del gobierno de Salinas de Gortari (1988-1994) Ernesto Zedillo

(1994-2000) y Vicente Fox (2000-2006)
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La politica de modernizacion de Educacion Basica

EJES TRANVERSALES
Salinas — Zedillo Calidad Productividad
Fox Calidad —Equidad Gestion - Evaluacion

Lineas estratégicas

— /.

Federalizacion Reforma Profesionalizacion Participacion
Curricular Docente Social
(Primaria) Carrera Magisterial
Y
Fox Preescolar
Secundaria’
Programas Estratégicos Y i

Enciclomedia Escuelas de Calidad

Fomento a la lectura

La reforma curricular de preescolar se concretd con el cambio de Programa de
Educaciéon Preescolar 2004. ello responde a la reforma constitucional de noviembre del 2002
donde se establece la obligatoriedad de la educacién preescolar (para alumnos de 3 a 5
afos) al ofrecer una educacion basica de 12 grados.

El Programa tiene un caracter abierto (para adecuarse tanto a las necesidades
regionales del pais como a la seleccién y disefio que realiza la docente para responder a las

necesidades de sus alumnos), y presenta como novedad su organizacién a partir de

"El proyecto de Reforma Integral de la Educacion Secundaria no logré concretarse.
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competencias'®. Finalmente, cabe mencionar que se organiza a partir de campos
formativos:
Desarrollo personal y social
Lenguaje y Comunicacion
Pensamiento Matematico
Exploracién y conocimiento del mundo
Expresion y apreciacion artistica
Desarrollo fisico y salud.
Inicialmente, otro rubro importante dentro del programa educativo de Fox era el proyecto
de Reforma Integral a la Educacién Secundaria. Cabe destacar que para ello se integré un
diagndstico minucioso donde se reconocia la magnitud del rezago para lograr la cobertura

de este nivel educativo (ver cuadro).

Entre el periodo 2001 a 2003, el equipo encargado de coordinar este proyecto se dio a la
tarea de integrar un diagnéstico analizando la situacion de rezago en educacion béasica
entre jovenes de 12 a 15 afios, en que se ubicaba el indice de cobertura, sobreedad,
eficiencia terminal desglosado del nivel nacional hasta municipal. Asimismo ofrecié a las
entidades federativas orientaciones para analizar las oportunidades educativas que
ofrecian las escuelas secundarias e integrar la elaboracion de sus diagndsticos estatales.
En ellos, se solicitaba a cada entidad integrar las acciones a realizar con esa informacion.
Sin embargo fueron pocas las que respondieron a esta solicitud. El que este proyecto

dilatara tres afios en la integracién de su diagndstico y se proyectara iniciar su operacion

120 Entendidas como conjunto de capacidades que una persona logra mediante procesos de aprendizaje y se

manifiestan en situaciones y contextos diversos. SEP, Programa de Educacién Preescolar 2004,México, pp 143
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hasta el 5° afio de gobierno denota que no constituia una prioridad dentro del proyecto

educativo a pesar de la magnitud del rezago.

Finalmente, las declaraciones con respecto a la reforma fueron poco afortunadas y se
ofrecié mayor difusion a la cuestion de los temas de Historia: la supresion de temas como
la prehistoria y el desarrollo de importantes civilizaciones del mundo; asi como la Edad

Media, y en el caso de la historia de México.

De la llamada reforma integral para la ensefianza secundaria; se cuestionaba para
gue se ampliara el proceso de consulta y andlisis de especialistas y maestros (encargados
de llevar a la practica dicho proyecto) con respecto a dicha reforma que su proponia entrara
en vigor a partir del 2005 y finalmente ha quedado pendiente.

3.3.1 laintegracion del proyecto educativo

El primer documento del equipo de transicion dentro del proyecto foxista fue el
denominado: Bases para el programa sectorial de educacion 2001-2006. Ademas de contar
con la integracién de un diagndstico, proponia una serie de proyectos clave: el mejoramiento
de la infraestructura tecnolégica de las escuelas, un programa nacional de formacion y
actualizacion del magisterio (incluyendo una reforma de la Universidad Pedagodgica
Nacional), dar educacion a grupos marginados, la creacion del instituto nacional para la
evaluacion de la educacion con el propdsito de examinar la ensefianza primaria y secundaria

con el propdsito de dar a conocer los resultados de aprendizaje con transparencia.

Inicialmente, se proponia que la creacidén del instituto deberia ser aprobada por el

Congreso y su maxima autoridad seria un consejo directivo.
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La propuesta pretendia evitar que la SEP se constituyera en “juez y parte” de los
resultados educativos y que en el primer mes del gobierno de Fox (diciembre del 2000), la
Direccion General de Evaluacion de la SEP deberia entregar informacién a este organismo,

asumiendo también la responsabilidad de evaluar el programa de Carrera Magisterial.

Para financiar la educacion béasica, la estrategia plante6 aumentar el gasto federal y
distribuirlo con base en criterios "objetivos, mediante procesos &giles y transparentes".
Propuso alentar a los gobiernos estatales, municipales, sectores sociales y productivos y

familias a incrementar sus aportaciones econdmicas.

En el documento elaborado por el equipo de transicién fue incluida la propuesta de
creacion del programa Escuela de Calidad. Su meta era transformar, a lo largo del sexenio,
50 mil primarias y secundarias en "verdaderos centros de calidad". Suponia la atencion del
rezago en infraestructura (especialmente en escuelas marginadas) promoviendo la
superacion "mediante una competencia de las escuelas contra ellas mismas". La version final
del programa no tuvo esta orientacion de dar prioridad a las escuelas marginadas lo que
habria constituido un enfoque de discriminacidbn positiva como veremos con mayor

detenimiento posteriormente.

Para financiar este proyecto, proponia que en enero de 2001 se creara un fondo
nacional para la calidad educativa, con aportaciones de distintos sectores gubernamentales y

sociales, el cual seria administrado por consejos estatales para la calidad en educacion.

Al tomar como punto de partida un diagndstico realista, por primera vez en muchos
aflos no se hizo referencia a la cobertura universal de la educacion primaria. El

reconocimiento del rezago acumulado en nuestro pais defini6 como metas iniciales para la
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educacion basica lograr incrementar a 75 por ciento la eficiencia terminal en alumnos que
concluyeran su educacién basica, para superar el actual 60 por ciento. En el caso de la
educacion indigena, alcanzar el 60 por ciento y que 80 por ciento de los estudiantes lograran
los estdndares nacionales establecidos en lectura, matematicas y ciencias en escuelas
generales. Y que asi lo hicieran también en 60 los estudiantes de las comunidades

indigenas.

Cabe destacar que, a pesar del esfuerzo de integracién de este primer proyecto, al ser
designado Reyes Tamez como titular de la SEP, el secretario sefiald que la entrega del
documento del equipo de transiciébn en materia educativa (que encabezara Rafael Rangel
Sostmann), seria tomado como base pero no como referencia Unica, para disefar el
programa del sector. Indic6 ademas que en la elaboracion del plan educativo se incluirian
tanto los informes oficiales de la SEP como las propuestas que presentaran todos los actores
involucrados con la educacién. Se manifestd optimista en el impulso de una "revolucion

educativa" en el gobierno de Fox**.

3.4 Prioridad vs equidad: El Programa Nacional de Educacion

Inicialmente, se puede decir que el programa educativo 2001-2006 presenta un

enfoque de planeacién estratégica'®

al cubrir las caracteristicas que se mencionan a
continuacion: proyecta un escenario deseable con la intencion de disefiar un futuro con una

vision de largo plazo (en la busqueda por lograr articular una continuidad transexenal),

121 | a jornada, 26/11/2000.

122 a esencia de la planeacion estratégica consiste en la identificacién sisteméatica de oportunidades y riesgos
gue pueden surgir a futuro, los cuales combinados con otros datos importantes permiten disefiar las formas de
lograrlo. Establece metas organizacionales, define estrategias y politicas e implanta programas y acciones a
corto y mediano plazo para lograrlas. Cfr. Steiner, George, Planeacion estratégica, México, CECSA, 1999.
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ademas de sefalar los objetivos a cubrir durante el periodo de gobierno; concede un peso
importante a la integracion del diagnostico, en el cual se incluye tanto la informacién sobre el
desempeio educativo previo como las expectativas de intereses sociales e institucionales.
Presenta también una evaluacion del ambiente de oportunidades y riesgos, (los retos
educativos de la sociedad del conocimiento) y una concepcion realista de la complejidad del
cambio en la esfera educativa superando la proyeccion de tendencias.

De manera general, en la primer seccion del documento — el punto de partida, el de
llegada y el camino — recupera elementos del contexto, dando cuenta del impacto en la
educacion de las transiciones demografica, social, econdémica y politica que ha
experimentado el pais en su pasado reciente.

A pesar del reconocimiento explicito de la diversidad cultural del pais al referirse al
papel de la educacién en el fortalecimiento de la identidad nacional y proponer como lineas
basicas de un pensamiento educativo para México, la justicia y la equidad, no existe una
propuesta de fondo que permita sefialar que la solucidon de estos aspectos hayan sido
prioridad del proyecto educativo.

Inicialmente, el programa plantea como ejes la calidad y la equidad.
Transversalmente, la evaluaciéon y la gestion aparecen como las lineas estratégicas que
permitirdn impactar en los aspectos antes mencionados. Se concibe a la calidad como parte
imprescindible de una educacién equitativa, mencionando que la cobertura y la equidad
todavia constituyen el reto fundamental para todos los tipos de educacion en el pais.*?®

Se introduce como dimension de ética publica la corresponsabilidad de la sociedad

en el ambito educativo (antes casi exclusiva del Estado), en lo que si se puede observar una

128SEP, Programa nacional de educacién 2001-2006, México, 2001, p.14
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diferencia con programas anteriores donde prevalecia la vision de gratuidad heredada de la
revolucion.

El Plan pretende plantear un horizonte al afio 2025 (més cercano a un listado de
buenos deseos por plantear las metas y no como lograrlas) como su enfoque educativo para
el siglo XXI. Se enuncian tres objetivos estratégicos de todo el sistema para el 2006 con el

fin de acercarse a dicho escenario:

1. Avanzar hacia la equidad en educacion.

2. Proporcionar educacion de calidad adecuada a las necesidades de todos los

mexicanos.

3. Impulsar el federalismo educativo, la gestion institucional y la participacién social en

la educacion.

Culmina sefialando la necesidad de contar con elementos para saber si avanzamos y
cuanto. En ello se advierte la importancia otorgada a los procesos de evaluacion,
seguimiento y rendicién de cuentas (los cuales seran analizados con mayor profundidad

posteriormente).

Este programa se articula con el Plan Nacional de Desarrollo (PND) en el cual se
precisa que:
“la educacioén es el eje fundamental y debera ser la prioridad central
del gobierno de la Republica. No podemos aspirar a construir un pais en el

gue todos cuenten con la oportunidad de tener un alto nivel de vida si nuestra
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poblacién no posee la educaciéon que le permita, dentro de un entorno de

competitividad, planear su destino y actuar en consecuencia™?*

Si bien plantea la calidad y la equidad como los aspectos centrales, la gestion es el gje
gue articula el proyecto educativo de Fox. Hay una apuesta por una administracion

inteligente que permita mejorar el sistema educativo en su conjunto®?.

Ello explica la
importancia otorgada a la evaluacion como mecanismo equiparable a la rendicion de

cuentas.

Se reconoce la gestion como un instrumento primordial para hacer eficiente la
estructura operativa de la SEP, pues propone una reorganizacion del sistema educativo para
modernizar la gestion. El fin es resolver situaciones poco funcionales que se arrastran por

inercia.

Este aspecto fue retomado de las propuestas del equipo de transicién al sugerir la

reduccion de:

"las oficinas centrales de la dependencia para hacerla agil y
econdmica; se crearan dependencias ligeras de servicio para funciones
especificas, al modo de institutos autbnomos. Se procurara una gestion
transparente en todos los niveles. En la educacion basica se reformaréa la
funcion de supervision, reforzando su capacidad para estimular y elevar la

calidad educativa"'?®

124
125
126

Plan Nacional de Desarrollo, p.34.
Correspondiendo este aspecto con la vision de la Nueva Gerencia Publica.
Rangel Sostmann, (coord), Bases para el programa sectorial de educacion 2001-2006. .
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En el documento se observa cierta importancia de la gestion, pues el Programa
Nacional de Educacién le dedica un capitulo completo al tema de la “Reforma de la gestion

del sistema educativo”.*?’

Posteriormente se analizara el caso especifico de los dos programas orientados a
igualar las oportunidades educativas, con el objetivo de identificar si existen elementos que
permitan establecer su orientacion ideoldgica y su estructura de operacién. Con ello se podra
determinar si existe una influencia directa del gobierno en turno en la orientaciéon de los

programas, como consecuencia de la alternancia en la presidencia del pais.

Habremos de analizar también hasta qué punto calidad, equidad, rendicion de
cuentas y apego a la norma se constituyen en apoyos para retroalimentar y eficientar la
gestion. O, por el contrario, solo son elementos que alimentan al discurso foxista, sin mayor

impacto dentro de la operacion de los programas para igualar las oportunidades educativas.

Retomando el caso especifico de la educacién basica, el otro elemento que articula el
proyecto con la gestion es el de la calidad. La politica educativa establece acciones en torno
al compromiso de mejorar la calidad tales como la evaluacion, la eficiencia y la equidad, en el
contexto agravado de desigualdad que existe en el pais.

Si analizamos el programa educativo y las acciones realizadas hasta el momento se
puede establecer que desde el Plan Nacional de Desarrollo se apunto:

“para el gobierno no existe la menor duda de que la educacion es el
mecanismo determinante de la robustez y velocidad con la que la

emancipacion podra alcanzarse, ... y la punta de lanza del esfuerzo nacional

127 SEP, Programa Nacional de Educacion, México, 2001, pp 83-104.
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contra la pobreza y inequidad. El gobierno de la Republica considera a la

educacién como la primera y mas alta prioridad para el desarrollo del pais,

prioridad que habréd de reflejarse en la asignacién de recursos crecientes

para ella y en un conjunto de acciones, iniciativas y programas que la hagan

cualitativamente diferente y transformen el sistema educativo

1128

Posicion ratificada desde los subprogramas sectoriales al sefialar como prioridad el

reto de la equidad de manera expresa: “el principal reto de la educacion basica es la

desigualdad de oportunidades educativas que enfrenta los grupos en situacién de pobreza

extrema y marginacion, quienes con frecuencia pertenecen a grupos indigenas

1129

ademas

de considerar la equidad en los programas de igualdad de oportunidades como el segundo

eje de la politica de desarrollo social y humano.

Esto se corrobora si consideramos que al afio 2000 aun cuando ya se consideraba la

cobertura universal en el nivel primaria el rezago de atencion en poblacion en edad de asistir

Tabla 3: Rezago Nacional en educacion primaria Fuente: SEByN. 2001.

Entidad Total de poblacion de % Total que %Nifios % nifias
6 a 11 afos de edad no asiste a la escuela
|Naciona| ||13,308,515 || 5.2 ||5.2 ||5.1 |
|Aguasca|ientes ||137,294 ||3.3 ||3.5 ||3.2 |
|Baja California ||300,969 ||5.8 ||5.8 ||5.2 |
|Baja California S. ||54,378 ||3.9 ||4.o ||3.7 |
|Campeche ||99,218 ||5.4 ||5.4 ||5.5 |
|Chiapas ||299,729 ||3.3 ||3.4 ||3.1 |

128
129

Presidencia, Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, México, p.48.
Presidencia, Subprogramas sectoriales, México, 2001, p.121.
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Chihuahua 68,398 53 5.7 4.8

|Coahui|a ||614,297 ||12.3 ||11.8 ||12.8 |
Colima 400,118 5.3 5.4 5.2

IDistrito Federal H909,223 HZ.S H2.4 HZ.G I
|Durango ||212,o43 ||4.4 ||4.5 ||4.3 |
|Guanajuato ||688,975 ||4.5 ||4.6 ||4.5 |
|Guerrero ||487,601 ||8.6 ||8.7 ||8.5 |
|Hidalgo ||331,092 ||3.3 ||3.4 ||3.3 |
|Ja|isco ||859,175 ||4.3 ||4.5 ||4.2 |
||v|éxico ||1,716,217 ||3.6 ||3.6 ||3.6 |
|Michoacén ||595,180 ||6.5 ||6.9 ||6.2 |
|Morelos ||204,682 ||5.6 ||5.7 ||5.5 |
|Nayarit ||129,211 ||4.7 ||5.o ||4.3 |
|Nuevo leon ||453,646 ||2.9 ||2.9 ||2.9 |
|Oaxaca ||546,234 ||7.2 ||7.2 ||7.3 |
|Pueb|a ||741,o73 ||6.1 ||6.1 ||6.1 |
|Querétaro ||205,371 ||4.2 ||4.1 ||4.3 |
|Quintana Roo ||120,897 ||5.o ||4.9 ||5.1 |
|San Luis Potosi ||344,162 ||4.1 ||4.3 ||4.o |
|Sina|oa ||347,562 ||6.1 ||6.4 ||5.8 |
|Sonora ||289,798 ||4.o ||4.1 ||3.9 |
|Tabasco ||274,476 ||4.7 ||4.8 ||4.6 |
|Tamau|ipas ||343,521 ||4.3 ||4.4 ||4.2 |
|Tlaxcala ||136,565 ||3.3 ||3.3 ||3.4 |
|Veracruz ||975,o7o ||6.8 ||6.8 ||6.7 |
|Yucatén ||222,806 ||4.5 ||4.5 ||4.4 |
|Zacatecas ||199,534 ||4.2 ||4.3 ||4.1 |

a este nivel educativo alcanzaba una media nacional del 5% (tabla 3) . y con respecto a la
eficiencia terminal de este nivel educativo, 18 entidades tenian una eficiencia terminal menor
al 90% con una media nacional de 86.5% ( solo B. California Sur alcanza el 99.5%). El caso

de la educacién secundaria resulta mas grave si consideramos que son 12 las entidades que
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tenian una eficiencia terminal menor al 75%, siendo el estado que presenta el indice mas alto
es Nuevo Ledn (86.1%)'%.

La informacién anterior daria sustento al establecimiento del disefio de una politica de
equidad para garantizar la igualdad de oportunidades de acceso, permanencia y logro
educativo en el nivel basico. Sin embargo, no se observa coherencia entre este
reconocimiento del principal reto educativo y las estrategias propuestas para atenderlo.

Se hace referencia a una politica de equidad, entendida como aquel campo de accion
definidas por el estado orientados a la atencion de esta necesidad social plenamente
documentada (a través de informes y evaluaciones), que ademas se respalda en el marco
juridico, que le permita contar tanto los recursos financieros como con la estructura
organizacional teniendo una proyeccioén y continuidad transexenal y ademas sean aceptadas
por los grupos afectados. Un elemento adicional que se esperaria cubrieran ademas, es el de
contar con mecanismos de rendicidén de cuentas.

Es decir, que esta definiciéon de prioridad del gobierno fuera respaldada con la toma de
decisiones oportunas, factibles y eficientes que derivaran en un disefo institucional y
financiamiento para ejecutarlas.

La necesidad de establecer una politica para garantizar la igualdad de oportunidades
para concluir este nivel educativo, (a mas de una década de establecido el compromiso
constitucional del estado por ofrecer educacion basica de 10 afios).

No obstante el reconocimiento de la importancia de la equidad para lograr la calidad
educativa, (al aceptar que no puede haber calidad dentro de un sistema educativo que sea
incapaz de garantizar la cobertura, la permanencia y terminacion de los diferentes niveles

educativos gue integran la educacion basica), el problema de la inequidad se aborda desde

130 5egun informacién de la propia SEP.
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un enfoque que pretende garantizar la igualdad de acceso a las oportunidades educativas,
especialmente a los grupos mas vulnerables.

Sin embargo, si revisamos los proyectos estratégicos dentro de la politica educativa
foxista encontramos que no existe ninguno que cubriera las caracteristicas arriba
mencionadas, solo se presentan los siguientes programas estratégicos que de no demostrar
su eficiencia no estarian en condiciones de garantizar su permanencia al termino del
presente gobierno y podrian desaparecer (ya que no son politicas que puedan asegurar su

continuidad transexenal).

Estos programas son : Fomento a la lectura, Enciclomedia 'y Escuelas de Calidad.

PROYECTO EDUCATIVO DE FOX
PROPOSITOS
Calidad <«— Equidad

EJES TRANVERSALES

Gestion Evaluacién

Programas estratégicos no- universales

e .

Escuelas de Calidad Enciclomedia

En el gobierno de Fox permea la idea de la focalizacion como estrategia de atencién,
no solo de los grupos vulnerables sino de los que se encuentran en la peor situacion dentro

de este sector tan amplio. Si consideramos que cerca de la mitad de la poblacion vive en
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condiciones de pobreza, la estrategia de focalizacidon no garantiza la atencién universal de la

poblacion en edad de asistir a la escuela. En el fondo no hay una intencién claramente

definida de responder a una problematica de justicia social.
Por lo anterior, una de las hipétesis que se pone a prueba es que no existe una politica de
estado para atender el problema de la inequidad, entendida como lineas de accién
definidas por el estado, ancladas en un marco legislativo que las sustente y con plena
aceptacion de los grupos o sectores involucrados. A diferencia de lo que ocurrié por
ejemplo con la politica de modernizacién impulsada por Salinas. Por otro lado, a los
requerimientos anteriores habria que agregar los esquemas de rendicién de cuentas

dentro del nuevo modelo gerencial como se vera mas adelante.

3.4.1 La apuesta por la gestién escolar

Se menciono con anterioridad que la transformacion de la gestion dentro del proyecto
educativo, es considerada elemento medular para alcanzar la equidad y calidad educativas.

Tiene sus origenes dentro de la corriente de la Effective School Improvement (ESI),
gue podria traducirse como mejora de la eficacia escolar (MEE) y surge de la interrelacion de
los planteamientos de los movimientos tedrico-practicos de eficacia escolar y de mejora de la
escuela que iniciaran en la década de los afios noventa®.

Dentro de este enfoque de la gestibn Se revalora la importancia de considerar la
escuela dentro de un enfoque sistémico, de la satisfaccion y motivaciéon del personal del

centro escolar, la necesidad de compartir valores, fines y objetivos, resaltando las cuestiones

sobre el liderazgo, del trabajo colegiado.

131 Estudios tedricos de Mortimore, Reynolds Hopkins. Pero mas recientemente se han realizado

investigaciones empiricas donde se desarrolla un mayor analisis de lo que ocurre dentro de la organizacion
escolar principalmente de Murillo, 2001; Mufioz-Repiso y Murillo, 2003. para mas informacion a este respecto
version electrénica de la revista del Comie, nov-2004,disponible en www.comie.org.mx
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Asi, la gestiébn es entendida como factor de desburocratizacion de la escuela que
permita orientar el trabajo hacia las nuevas metas del sistema. Esto supone cambiar las
clasicas maneras de operarlos. A través de este recurso, se espera la toma de decisiones
“oportunas y pertinentes” de los docentes y directivos. Si se pretende elevar la calidad y
equidad educativa, los cambios han de estar cuidadosamente planificados, sustentados en
un diagndstico realista donde se identifiquen las areas de mejora, disefio de estrategias
adecuadas y evaluacion de los procesos.

En el @ambito nacional, este enfoque se traduce en recursos directos, que operan como
un incentivo de presion para la mejora. Se basa en la evaluacion externa y en la rendicion de
cuentas.

En el ambito escolar, se basa por un lado, en la necesidad de la planeacion: para
diagnosticar la situacion del plantel, seleccionar y priorizar areas de mejora, disefar
estrategias adecuadas y evaluar los procesos en su conjunto. Y por otro en la transformacion
del liderazgo para cambiar la cultura del trabajo escolar: tener una visibn y metas
compartidas y consensuadas con todo el personal, establecer compromisos y participar en la
gestion y en la toma de decisiones como mecanismos para mejorar la autonomia escolar.

En esta misma linea, es conveniente, que las instituciones escolares cuenten con el
respaldado de apoyos externos (de familias, asesores, redes educativas) y recursos para
modificar su dindmica dentro de un proceso autorregulativo.

Dentro de esta nueva orientacion hacia la gestion, la organizacion escolar deberia
caracterizarse por el aprendizaje continuo, el compromiso y la responsabilidad, el trabajo en
equipo y en grupos diversificados, la resolucion de problemas, la creatividad y la innovacion.

Por ello la gestion enfrenta serios retos como la construccién de nuevas formas de trabajo en
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aula y en el trabajo conjunto del personal que labora en las escuelas (por ejemplo en la
integracion de colectivos laborales capaces de construir propuestas con credibilidad).

Para establecer el elemento de continuidad con respecto del proyecto educativo de
Zedillo, encontramos que ya se venia estudiando la cuestidon de la gestion como elemento de
mejora de la eficiencia escolar.

Con base en el Estudio de Evaluacion de la Educacion Primaria,(EVEP) promovido por
la Direccion General de Evaluacion de la Secretaria de Educacién Publica en 15 entidades

de Méxicol®*?

(realizado en el 2001 para dar seguimiento al proyecto de comparacion de
resultados iniciado en 1998 con las Areas de Evaluacion Estatal, creadas a partir del
ANMEB) se puede tener un referente sobre la importancia de la gestién en el logro educativo.

Uno de los propdsitos de dicho estudio era entender el problema del fracaso escolar
identificando factores comunes tanto en las escuelas que mejoraron el logro educativo de sus
alumnos como en aquellas que lo disminuyeron. Es importante mencionar que el punto de
referencia en la comparacién eran los resultados obtenidos afios atras en la misma escuela.

Se toma este estudio como referencia para el presente trabajo porque identifica la
separacién entre el concepto de calidad y las nociones de equidad y pertinencia como uno de
los problemas mas importantes de los procesos de evaluacidon pues etoss se encuentran
estrechamente vinculados™.

Ademas se considera adecuado el enfoque de este estudio por que toma como

unidad de comparacion a la propia escuela para analizar los factores que han incidido en el

incremento o decremento de sus resultados educativos.

132

s Los estados participantes fueron Ags, B.C, Col, Chis, D.F. Mich, Mor,N L, Pue, Qro, Sin, Son, Tab y Ver.

SEP, Dir. De Evaluacién Educativa,;,Como transformar las escuelas? Lecciones desde la gestién escolar y la
practica pedagdgica, México, Febrero 2001, p.15.
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Segun la SEP, los modelos de gestion de las escuelas que incrementaron su logro en
el aprendizaje tenian los siguientes rasgos comunes:

a) La gestion basada en liderazgo académico, principalmente por parte de los
directivos de la escuela, result6 estar presente en 40% de los casos. Las escuelas que
funcionan con este modelo tipicamente cuentan con Consejos Técnicos.

b) La escuela de capital social positivo cuenta también con muy alta representacion en
la muestra (38.4%) y se refiere a escuelas en donde domina un clima de confianza entre los
docentes y los directivos. Las decisiones se toman con altos niveles de participacion de los
maestros y ello les permite colaborar en tareas con un mayor compromiso. Los padres de
familia apoyan a los maestros, existe buena comunicacion, asisten a reuniones y
ocasionalmente también participan en las decisiones sobre la escuela.

c) La gestion estructurada conforme a la normatividad se presenté en 10.7% de los
casos. En estas escuelas los directivos se caracterizaban por imponer un minimo de normas
gue permitian a la escuela funcionar de manera organizada. Se enfatizé la disciplina y la
puntualidad de alumnos y maestros.

d) La gestion orientada a mejoras de infraestructura emergié en el 4.6% de las
escuelas incrementales. En ellas los directivos se dedicaban de manera activa a contar con
apoyos para mejorar las condiciones fisicas de sus escuelas, mantenerlas equipadas y
limpias.

Por el contrario, los modelos de gestibn en las escuelas que decrecieron sus
resultados de aprendizaje se caracterizaron por:

a) Las escuelas con capital social negativo representaron 28.1% de este grupo en la

muestra. En ellas existian marcados conflictos, ya sea dentro del equipo docente o entre éste

117



y los padres de familia. Se presentaron problemas por falta de comunicacion, tension y
formacion de pequefios grupos que obstaculizaban el trabajo.

b) Las escuelas con gestion formal normativa se distinguieron por ser altamente
burocratizadas, sus directivos dedicaban mucho tiempo dentro y fuera de las escuelas
atendiendo asuntos administrativos. Este grupo represent6 17.2% de las escuelas.

c) En el modelo denominado inercial decremental, las escuelas (17.2%) muestran un
lento proceso de decaimiento, sin que sobresalga un aspecto preponderante.

d) El modelo de conglomerado desarticulado surgié del 15.6% de los casos con
tendencia decremental. En estas escuelas los docentes trabajaban aislados, permanecian el
menor tiempo posible en la escuela y trataron de cambiarse de escuela. No existian
conflictos ni acuerdos acerca de la orientacion del trabajo académico.

e) El modelo de situacion depresiva (10.9%), caracteristico especialmente de las
escuelas muy pequeias (unidocentes o bidocentes) y distantes, en las cuales, los docentes
manifiestaron un alto nivel de insatisfaccion personal, bajas expectativas de su trabajo, de
los estudiantes y de las comunidades. Estos docentes se ausentaban con frecuencia de las
escuelas.

f) El modelo autoritario fue identificado en 9.4% de las escuelas. En éste los directivos
centralizaban la mayor parte de las decisiones y las imponian sin importar los puntos de vista
del equipo docente.

Ello denota la vulnerabilidad de la escuela como institucion. Si el éxito escolar se
encuentra relacionado con el modelo de gestion, esto afecta sensiblemente cualquier accion
o cambio de sus directivos y docentes. Por tanto es necesario conocerlos mejor, sus

perspectivas, intereses, ideologias y practicas, estableciendo una perfil de direccion y de
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participacion de los docentes, para atender esta funcion escolar y consolidar equipos de
trabajo docente.

Ademas de los resultados cuantitativos estas evaluaciones, permiten la incorporacion
de la dimensién organizacional de la escuela, el trabajo del aula y la revaloracién de la
perspectiva de los actores como elementos fundamentales para mejorar el desempefio
escolar. Se apuesta por la capacidad de los directivos y docentes para tomar las decisiones
oportunas y pertinentes para mejorarlas oportunidades de aprendizaje de los alumnos. Este
aspecto es fundamental, pues no se logrard una educacién equitativa si no se garantiza que
todos los alumnos que ingresan en la escuela aprendan, permanezcan en ella y transiten por
los niveles de la educacion basica.
3.4.1.1 ;lgualando oportunidades educativas?: El PEC

Se puede decir que este es quiza el proyecto mas importante dentro de la educacion
basica del gobierno foxista. Una de las propuestas del equipo de transicion fue transformar
50 mil escuelas en centros de calidad durante el sexenio.

El programa inicié su operacion en 2001. Su forma de operacién, novedosa en la
educacién basica, introdujo a las escuelas en una légica de competencia por recursos
concursables a partir de la elaboracion de un proyecto escolar. Dicho instrumento deberia
identificar metas viables y establecer sus estrategias de implementacién. Cabe mencionar
gue ademas del financiamiento, las escuelas que ingresan al programa reciben apoyo
técnico-pedagogico.

Formalmente el PEC pretende incidir en la gestidon escolar y en la participacion social,
constituyendo estos aspectos los tres ejes del programa. Paralelamente al mejoramiento de

la practica pedagodgica. El objetivo de este programa es el establecimiento de:
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“un modelo de autogestion con base en los principios de libertad en la toma
de decisiones, liderazgo compartido...trabajo en equipo, practicas docentes
flexibles acordes a la diversidad de los educandos, planeacién participativa,

evaluacion para la mejora continua, participacion social responsable y

rendicion de cuentas™®.

A partir del analisis de sus objetivos podemos establecer la prioridad que otorga a la
gestion y la evaluacion por encima del logro educativo y de igualar o compensar las
oportunidades educativas. De los doce objetivos del programa, cinco se refieren a la
transformacién de la gestion y liderazgo, tres al reconocimiento de la experiencia y practicas
del docente, dos al financiamiento, uno a la participacion social y el ultimo, hace referencia a
“hacer efectiva la igualdad de oportunidades para el logro educativo de todos los educandos,
independientemente de sus capacidades y caracteristicas individuales, origen social, étnico o
del ambiente familiar del que proceden™®.

El PEC también presenta una estrategia de focalizacion. No es un programa de
atencion universal a todas las escuelas para mejorar la infraestructura y organizacion escolar
a partir de la inyeccion de recursos, tampoco presenta un enfoque de discriminacion positiva
al concentrar sus esfuerzos desde una perspectiva de focalizacién regional (atendiendo los
municipios donde se concentran mayores niveles de rezago o menor eficiencia escolar) que
segun informacion de la propia SEP ya se encuentran claramente identificados. (Tabla 4).

Si bien el programa es de cobertura nacional, determina que la participacion sea

voluntaria lo que denota una visién individualista ( las oportunidades son iguales para todos,

no participan quienes no deseen hacerlo) y supondria que todos, aun quienes trabajan en

134 SEP, Reqglas de operacion e indicadores de gestion y evaluacion del Programa Escuelas de Calidad ,

México, 2004, p.5
% |dem. p.7
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escuelas unitarias o bidocentes (donde el mismo maestro que cubre todos los grados
escolares y funciones directivas) por el mismo salario cubrira los requisitos administrativos
para participar en el programa.

Inicialmente en el ciclo escolar 2001.2002 el PEC estaba destinado a atender las
escuelas urbano-marginadas y excluia a las atendidas por el CONAFE con el propdsito
de evitar duplicidad de “recursos” en la atencién de los planteles. A partir del ciclo 2004-
2005 incorpora a este sector en sus modalidades de escuelas multigrado, campamentos
de migrantes y centro comunitarios. A este respecto establece como condicidon que la
escuela especifique en su proyecto que es beneficiaria de otros programas y establezca
de manera diferenciada para que se aplicaran los recursos obtenidos de cada programa
evitando con ello duplicidad de recursos para un mismo aspecto Debe reconocerse este

acierto.

121



Tabla 4: Rezago educativo en jovenes de 12-15 afios

Municipio(s) con menor indice

Dif. entre
Municipio(s) con mayor indice de|findices

Entidad de rezago joven rezago joven menor Y
mayor
09 DISTRITO FEDERAL  |[Benito Juérez ll4.3 |[milpa Alta ls.o |la.6 |
02 BAJA CALIFORNIA  |Mexicali |l10.8][playas de Rosarito lne.1|5.3 |
03 BAJA CALIFORNIA SUR/|La Paz 8.8 |Mulege lne.4|7.6 |
3 QUINTANA ROO |lcozumel |l11.1]|solidaridad |pa.6|lL3.5 |
27 TABASCO llcentro lo.5 |[Teapa lpa.5|j15.0 |
R0 OAXACA |lcentro * 7.0 |[Ejutla * |p2.0lj15.0 |
06 COLIMA |Villa de Alvarez lo.0 |[recoman |ps.8|l6.8 |
04 CAMPECHE |lcampeche |l10.2|[kalakmul |ps.2|L8.0 |
19 NUEVO LEON |Is. Nicolas de los Garza |[4.3 ||[Doctor Arroyo y Galeana |p2.4|j18.1 |
L7 MORELOS |lcuernavaca 8.8 |laxochiapan lp7.6|l18.8 |
05 COAHUILA |Isattillo |l10.4|liménez |B1.0|l20.6 |
18 NAYARIT |lAcaponeta lo.1 |lEl Nayar |s0.9|p1.8 |
01 AGUASCALIENTES  ||Aguascalientes |l13.3]|s.J0s¢é de Gracia |B6.4|R23.1 |
L3 HIDALGO |Huautla |l4.3 |[Tlahutepa lpo.1|p24.8 |
P8 TAMAULIPAS |lciudad Madero 7.0 |lcasas I82.0|[p5.0 |
P9 TLAXCALA llAcuamanalade MH  |j3.8 |[zitlaltepec de TSS lp9.2|25.4 |
L1 GUANAJUATO |lGuanajuato |l13.9]ls.Fco. y Purisima del Rincén |l41.5|127.6 |
32 ZACATECAS |lconcepcion del oro  |[12.5|[Miguel Auza luo.5|l28.0 |
[L0 DURANGO |burango |12.8|canelas la2.4|po.6 |
P4 SAN LUIS POTOSI  ||San Antonio 6.6 |)villa de Ramos |86.630.0 |
P2 QUERETARO |lQuerétaro |l11.7|[Huimilpan la1.8|B30.1 |
5 SINALOA |lsalvador Alvarado lo.0 |Elota l41.4|j32.4 |
15 MEXICO |Icoacalco la.4 |Villa Guerrero l40.1|35.7 |
|12 GUERRERO H‘I’ecoanapa ||8.3 ||S.Pedro Ascencio Alquisiras ||44.0||35.7 |
L4 JALISCO |buanacatian |l10.4|lesas Maria lu7.2|136.8 |
16 MICHOACAN |lLazaro Cardenas |l12.5][ixtlan ls0.4|37.9 |
6 SONORA |Huepac 1.0 |lsan Miguel Horcaditas lk0.1|B9.1 |
P1 PUEBLA |Icoyotepec |l8.5 ||Los Reyes de J. y Quecholac |48.039.5 |
30 VERACRUZ |lchicontepec 5.5 |lLa Perla la7.4|la1.9 |
B1 YUCATAN |lcansahcab la.a |Tekit l47.3|l42.9 |
07 CHIAPAS |[Tuxtla Gutierrez |12.5][sitala ll63.1]j50.6 |
08 CHIHUAHUA |chihuahua 8.5 |[Riva Palacio |l64.0|55.5 |

Fuente: SEByN. Comision para la Reforma Integral de la Educacién Secundaria.

122



El PEC opera de la siguiente manera. Cada una de las entidades emite una
convocatoria determinando sus criterios de focalizacién. Se sugiere que atienda a criterios
claros y verificables. Inicialmente orientado a la atencién de las escuelas primarias y
secundarias ubicadas en sectores urbano-marginadas amplié su universo de atencion a partir
del ciclo escolar 2004-2005 a los tres niveles de la educacion basica tanto de medio rural
como urbano.

Los criterios de seleccion de las escuelas participantes seran determinados por el Consejo
Estatal por lo que existen algunos criterios diferentes para concursar dentro del programa

en los diferentes estados.

Por ejemplo en las convocatorias emitidas para el ciclo escolar 2004-2005 en los
estados de Michoacan y Zacatecas se pueden identificas las siguientes diferencias.

Michoacan establece como su poblacion objetivo todas las Escuelas Publicas de
Educacion Preescolar Regular, Preescolar Indigena, Primaria Regular, Primaria Indigena,
Telesecundaria, Educacion Especial, Secundarias Técnicas y Generales. No establece como
requisito la alta marginalidad, por lo que su convocatoria es mas amplia.

Zacatecas en cambio, especifica que las escuelas de organizacion completa de
preescolar y primaria deben estar ubicados en zonas de alta y muy alta marginalidad (segun
los datos de CONAPO), atender al menos 3 grupos y contar con director técnico. En el caso
de las secundarias técnicas y generales ademas deben contar con mas de 200 alumnos y en
telesecundaria contar con al menos 50 alumnos. Tiene preferencia las escuelas atendidas
por CONAFE.

Después de emitida la convocatoria las escuelas, para poder concursar deber constituir o

tener en activo de Consejo de Participacién Social, y de manera conjunta con éste y con el
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personal docente y directivo elaborar un Plan Estratégico de Transformacion Escolar
(PETE) junto con su Proyecto Anual de Trabajo. Reciben asesoria técnico-pedagodgica y

aceptan someterse a evaluaciones externas.

En general presenta grandes cargas administrativas a los directores y maestros y no
puede pasarse por alto que debido a los problemas de flujo de informacion y distancia de las
escuelas en muchos casos es poco el tiempo con que cuentan las escuelas para integrar su
propuesta

Los Consejos Estatales de Participacion Social (0o en su caso quien determine la
autoridad educativa local) seleccionan las escuelas que reciben los recursos. A este
respecto no existe certeza de los criterios de seleccion.

El PEC se orienta a consolidarse como una politica publica apoyada en una
estructura federal.

El Programa toma como eje la gestion escolar sustentdndola en dos elementos
fundamentalmente: la operacion de los Consejos de Participacion Social (CPS), y enla
cultura organizacional de autogestion. Esta figura fue planteada desde la Ley General de
educaciéon de 1993 y no habia encontrado un marco de aplicacién especifica que
motivara su constitucion dentro del ambito escolar. Si bien hasta ahora no hay evidencia
negativa de algun sector social o politico, en 1994 y 1997 se frend su integracién ante la
proximidad de las elecciones por temor a que el PRD los utilizara para aleccionamiento
de sus cuadros.

En el PEC la participacién social es requisito fundamental para poder participar.

Dentro del programa se considera al CPS como grupo co-rresponsable del desempeiio
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escolar. En los hechos, abre un espacio de participacién a otros grupos diferentes a la
comunidad de padres de familia

Un segundo elemento dentro de este se refiere al establecimiento de una cultura
organizacional de autogestion que incremente la eficiencia el desempefio de la escuela
publica. Pretende invertir la estructura tradicional de la gestion donde las decisiones iban
del @mbito federal al estatal, y posteriormente al local para llegar finalmente al escolar.
Propone que sea la propia escuela quien defina sus prioridades y organice sus
estrategias de atencién. Dentro de las orientaciones que reciben los docentes como
apoyo para la elaboracion de PETE, se pretende tomar como base la utilizacién de la
planeacién estratégica con una perspectiva de mediano plazo ( entre dos y cinco afios),
como herramienta que permita establecer una Misidén de escuela: llevar a los docentes a
la reflexion sobre a donde pretenden orientar su labor bajo una premisa elemental: lograr
gue los niflos aprendan. A partir de la integracion de su diagnéstico disefiar sus
estrategias de accidn en cuatro ambitos de accion: pedagdgico/curricular, Organizacional,
administrativo y participacion social. Sin embargo, al revisar las evaluaciones externas
gue realiza el PEC a las escuelas se puede observar que el elemento central no es el
aprendizaje de los alumnos sino la transformacion de la gestion.**® Tales asi que a pesar
de que en el PETE se exige que esté orientado a mejorar la calidad y equidad educativa,
en los Estandares de Gestion, Practica Docente y Participacion Social , y de Eficacia
Externa y Logro Educativo que determiné el PEC, 23 indicadores se orientan a evaluar

la gestion y 5 al logro referidos a pensamiento I6gico-matematico y habilidades

Esto pareciera confirmar la experiencia chilena o colombiana en programas para mejorar la calidad de la

educacion donde en los primeros afios de aplicacion se pretendia transformar la organizacion escolar para que
la mejora en la autoestima de los docentes posteriormente redundara en un mejor desempefio. Es decir: los
maestros debian estar convencidos de que ya estaban haciendo bien su trabajo para que elevaran su nivel de
compromiso.
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comunicativas con base en los exdmenes de estandares nacionales, habilidades de
pensamiento critico, indices de reprobacion y desercion.

Este proceso de autogestion basado en la planeacion y evaluacion como
elementos de retroalimentacién del proceso educativo queda asociado a una nueva
cultura de transparencia y rendicion de cuentas ( de acuerdo con los objetivos del mismo
programa).

Pero puede apreciarse que se otorga menor importancia a la rendicién de cuentas
(del logro educativo como razén de ser de la misma escuela), que a la transparencia en el
manejo de los recursos, que se vuelve un elemento necesario debido al esquema de
financiamiento que el mismo programa promueve al aceptar recursos distintos a la
asignacion federal: admite y promueve allegarse de recursos del sector publico (estatal y

municipal) y privado( por la via de depdsitos de particulares a la cuenta de cheques de la

escuela) .

Tabla 5 : Promedio de recursos entregados del PEC ciclo 2001-2002.

Recursos recibidos por las escuelas, segun fuente (pesos)

Entidad federativa Escuelas o .
beneficiadas |Fideicomiso Ayuntamientos Pad_r_es de Otros Total

estatal amilia
01 Aguascalientes 21| 20%0M8  a331672 | 2310208 e14261) 2033099
02 Baja California ag |, 188 81171 | 2066563| 3.34246), o087
03 Baja California Sur 8 Iy 174,223.7 - 37,111.91 - b 211,335.7
04 Campeche 14|, 1907893 3378343 3570.20|  7,135.50)  “°01%%7
05 Coahuila 47 7 138’864'5 - _ 19,730.16 5 158,594-7
06 Colima 25 | 100,000.01 55 500.00 - - b 125,000.0
07 Chiapas 122 | 1357938 g 81264 8,858.81 225.48] 153,690.8
08 Chihuahua ) 335.53 9142.30| 2420623 ONOO%1
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09 Distrito Federal 143 | 1024089 . 69.03| 123433, 1037729
10 Durango 6al, 5249 1401380 1,049.41 27053, 487007
11 Guanajuato 104 |, 181,743.8 ] | arase0, 223,179.9
12 Guerrero so, °7**% 937040 | oa4ss37] 251020 45019
13 Hidalgo 49 |, 185,731.9 ] ] 42,866.00], 228,597.9
14 Jalisco 129 |, 196*737'3H 4471102 |  4,149.63 |, e
15 México 265 |, MO0N 776853 | 420600) 35110, PPA90LD
16 Michoacan 0|, %88 2021036 | 2004326) 3173.08) %43
17 Morelos 5, 20799 4503863 133280 867290, 023709
18 Nayarit 21|, 190 2874362 | 1802619) 2193524 2%
19 Nuevo Leon 12 |, 1350460 507085 | 15443.15 - b 152,569.0
20 Oaxaca | 100 || - - | 14,330.80| - | 14,330.80
21 Puebla 163 |, 9 1002534 | 1042243) 584400 1212
22 Querétaro 32 4 144,598.2 - 22.328.40 - 166,926.6
23 Quintana Roo 17(, 1020782 588.24 3,103.82 s88.24, 10090
24 San Luis Potos 50, 207 972344 30056 | 480361 4079
25 Sinaloa s2|, %999 gg0765 96.15 | 21406.63) 1014009
26 Sonora 6o, 1239201 352.83 | 10,733.89 g67.02 138749
27 Tabasco a1 |, 2042925 51 41458 731.71 - s 256,438.8
28 Tamaulipas 51 b 168,085.5 - . 34.089.80 X 202,175.3
29 Tlaxcala 21 b 100,000.0 . } - 1 100,000.0
30 Veracruz 152 | 139’230'3H 17,888.75 0404.36|  3007.48), 090209
31 Yucatan 33 |, 1049963 101212 1,286.14 - 107,494.7
TOTAL 2,241 [$4,722,116.71 [$390,084.70  [$260,794.02 [$279,033.12 [$5,652,028.55

El financiamiento del PEC se conforma a través de un Fideicomiso integrado por

aportaciones federales, estatales, municipales y privadas. El mecanismo de asignaciones
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federales tiene un tope maximo proporcional a la densidad de poblacion en edad escolar (

entre 5 a 14 afios) de cada entidad®®’

y opera a través de la creacion de fideicomisos
estatales. La entrega de los recursos federales se condicionan al compromiso por parte de
las entidades a depositar en su fideicomiso los recursos de contrapartida igual a la tercera

parte del tope establecido ( a més tardar el 30 de noviembre), por lo que el comité técnico del

PEC puede reasignar los montos de los estados que no cubran dicho requisito.

3" Toma como base de asignacion el XII Censo General de Paoblacion y Vivienda (INEGI 2000). SEP, Reglas de

operacion e indicadores de gestidn y evaluacion del programa Escuelas de Calidad, México, 2002.
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Este apartado es fundamental, porque no en este marco de respeto al federalismo no
existe mecanismo que obligue a los estados a realizar dichas aportaciones o a cubrir sus
montos maximos estimados para aprovechar los recursos de este programa. Con ello es muy
probable que se refuercen las disparidades dentro de nuestro sistema educativo.

Ademas es importante mencionar que existe una reduccion en términos reales de los
recursos asignados a las escuelas, ya que en le ciclo 2001-2002el promedio del gasto por
alumno dentro del PEC fue $602.00 y en el ciclo 2003-2004 disminuyd a $371.00 por alumno.

Se determina un monto maximo de asignacion por escuela de $50,000,00 anuales,
adicionalmente el PEC deposita un peso por cada peso que se deposite a la cuenta de la
escuela.

A partir del 2004 se etiquetan lo s recursos del programa, no pudiendo rebasar el
5% en gastos de operacion a nivel nacional lo que en el 2004 equivalia a $6,250,000.00
(seis mellones doscientos cincuenta mil pesos) anual.

Por otro lado, cabe destacar que también existen diferencias en relacion con el
financiamiento entre las entidades. Mientras en Zacatecas es segun la modalidad de la
escuela:

Para Jardines de Nifios, Primarias de organizacion completa, Telesecundarias,
Secundarias Técnicas y Generales aplica lo siguiente. Una vez que la escuela sea
seleccionada, el Fideicomiso Estatal para el Programa de Escuelas de Calidad entregara
$50,000.00 (cincuenta mil pesos 00/100) como aportacion inicial que se destinaran a los
siguientes rubros: 30% a inversidon en capacitacién, actualizacion y/o actividades de
fortalecimiento de competencias docentes y directivas, asi como actividades que
enriquezcan el aprendizaje de los alumnos y fortalezcan las relaciones de la escuela con

los padres de familia, 70% a la adquisicibn de materiales didacticos asi como para la
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inversién y/o mantenimiento de espacios educativos y equipo, cuando las reglas de

operacion sefialan que la proporcién sera de 25%- 75% para ambos rubros.

Para Centros Comunitarios de CONAFE recibiran un monto maximo de $10,000.00
destinado exclusivamente para capacitacion, actualizacion y/o actividades de fortalecimiento
de competencias docentes y directivas, asi como actividades que enriquezcan el aprendizaje
de los alumnos y fortalezcan las relaciones de la escuela con los padres de familia.

Para Escuelas Multigrado el monto maximo es de $5,000.00 por grupo de alumnos,
destinado al mismo rubro.

Michoacan solo establece que una vez seleccionada la escuela, el Fideicomiso estatal
del PEC le depositara como aportacion inicial $ 50,000.00. Ademas de que esta entidad si
contempla un recurso de revisién en caso de que la escuela lo considere pertinente:

“Después de la publicacion de los resultados de las escuelas seleccionadas, los
directores que manifiesten alguna inconformidad contaran con 5 dias habiles para solicitar a
la Coordinacién Estatal del PEC la revisién de su expediente y ésta, emitira una resolucion
con caracter inapelable en un término méximo de 5 dias habiles a la presentacion de la
inconformidad.*®

Por ello la complejidad para analizar el universo de atencion del programa, asi como

su impacto para igualar las oportunidades educativas.

138 Secreteria de Educacion del estado de Michoacan, Convocatoria del PEC, Marzo del 2004.
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Tabla 6 : Esquema de cofinanciamiento 2003-2004.

Proporcion entregada a las
Entidad Federativa Recursos Iniciales escuelas

2:1 [1:1 |
01 Aguascalientes  [50,000 X | |
02 Baja California 50,000 X X |
03 Baja California Sur 50,000 | X |
04 Campeche 50,000 X | |
05 Coahuila 50,000 X | \
06 Colima 144,449 INLA. IN.A. |
07 Chiapas 50,000 | X |
08 Chihuahua 50,000 X X |
09 Distrito Federal 100,000 X | |
110 Durango 50,000 X \ \
111 Guanajuato 50,000 X | |
112 Guerrero 50,000 \ X \
113 Hidalgo 50,000 X | |
114 Jalisco 50,000 X \ \
115 México 50,000 X | |
116 Michoacan 50,000 X X \
117 Morelos 50,000 X \ \
118 Nayarit 50,000 X | |
119 Nuevo Ledn 50,000 X \ \
20 Oaxaca 50,000 | X |
21 Puebla 100,000 X \ \
22 Querétaro 50,000 X \ \
23 Quintana Roo 50,000 X X |
24 San Luis Potosi  [50,000 X \ \
25 Sinaloa 50,000 X X |
26 Sonora 50,000 X \ \
27 Tabasco 50,000 X | |
28 Tamaulipas 50,000 X \ \
29 Tlaxcala 100,000 X \ \
30 Veracruz 50,000 X | |
31 Yucatan 50,000 X | |
32 Zacatecas 50,000 X

Fuente: Programa Escuelas de Calidad, Coordinacion Territorial.
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3.4.1.1 El imaginario de los docentes: los primeros resultados del PEC:

El PEC ha determinado que sus evaluaciones externas las realice Heuristica
Educativa (y no el INEE)**. Esta organizacién esta dedicada a la investigacion y evaluacion
de politicas, programas y centros educativos.

En sus reglas de operacion el Programa Escuelas de Calidad ha identificado una serie
de estandares de desempefio a lograr dentro de las escuelas que participan en el programa.
Dentro de los cuestionarios aplicados en la evaluacion en los grupos de cuarto grado de
primaria de 476 escuelas y 4983 docentes participantes en el programa durante el ciclo
escolar 2001-2002 se rescatan a continuacion algunos elementos relevantes que tiene que
ver con el logro educativo'®. Debe considerarse que practicamente los resultados
presentados constituyen la autoevaluacidon de los docentes y sus escuelas. Se retoman los
elementos que tiene que ver con dos ejes del programa la practica docente y la gestion
escolar.

a) Practica docente

En relacién con las experiencias de aprendizaje dos terceras partes (68%) de los
maestros consideran que su forma de ensefiar es satisfactoria para estudiantes con
diferencias en capacidad, aptitud, estilo o ritmo en el proceso de aprendizaje. Sin embargo,
so6lo el 0.3% de los docentes lo califican dentro de un nivel de excelencia.

La planeacién es un elementos que se cumple en niveles mas satisfactorios (80.3%),
incluso el 9.2% se evalla dentro de un nivel de excelencia. Segun la interpretacién que hace

el equipo de evaluacion del programa los maestros pueden considerar la diversidad de

139 Investigadores comisionados por la Secretaria de Educacién y Cultura del Gobierno del Estado de

Chihuahua a la Direccion General de Investigacion Educativa de la SEP para apoyar la evaluacion: Esteban
Garcia Hernandez, Oscar Cézares Delgado y Ramoén Hernandez Collazo. Coordinador general: Armando Loera
Varela

Cuestionarios disponibles en los anexos.
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necesidades de sus alumnos en la planeacion, pero les hace falta saber como desarrollar
estrategias para atenderlas.

La mayor parte de los maestros se consideran buenos motivadores de sus alumnos ya
gue el 85% se ubican a si mismos dentro del nivel satisfactorio. Lo mismo ocurre al evaluar la
participacion de sus alumnos (60.9% la considera aceptable). Sin embargo en el nivel de
cumplimiento de excelencia en ambos caso resulta menor al 10%.

Un elemento de aplicacién novedoso dentro de las evaluacion del programa constituye
la autocrica a partir de la evaluacién de la practica videograbada de los docentes. Este
aspecto pretende proporcionar informacién mas confiable que el llenado del cuestionario,
para verla capacidad critica para evaluar la practica propia.

La evaluacién destaca que el 97.7% de los maestros de cuarto grado aceptaron de
manera voluntaria ser videograbados Yy el 55.2% decidieron entregar su video a los equipos
de evaluacion, lo que representd una mayor apertura y transparencia en la rendicién de
cuentas aun mas demandante que la expresada por el estandar. El 78.2% se califica dentro
del estandar de cumplimiento.

Los maestros encuestados calificaron el estado de sus escuelas con relacion a cuatro
dimensiones de la gestion de sus escuelas. La primer dimension considera los atributos de
los directores de las escuelas. La segunda el proceso de disefio del proyecto escolar. La
tercera considera algunas de las condiciones claves para que las escuelas sean
organizaciones que aprenden. Finalmente los maestros consideraron practicas de
autoevaluacion institucional que desempenfan en las propias escuelas.

Los resultados de cada dimensién se comparan con referencia al logro académico

general de las escuelas y la eficacia social.
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Los maestros de las escuelas tienen dudas de los criterios y la calidad de la toma de
decisiones de sus directores, asi como de la articulacion en el trabajo con los supervisores.
Sin embargo, el 82% considera que en la elaboracion de su proyecto si se analizaron las
necesidades y expectativas de la comunidad escolar. M&s de tres cuartas partes acepto
conocer y haber participado en la elaboracién del contenido del proyecto escolar y se
manifiesta de acuerdo con las solicitudes de equipamiento asi como con la coherencia entre
los planteamientos del mismo.

Resulta un poco menor (71%) la evaluacion de la actitud de los comparfieros docentes
para mejorar las expectativas del proyecto. También asocian significativamente estos
aspectos con el logro académico general de la escuela.

La evaluacién decrece cuando se consideran aspectos relacionados con la
participacion de los mismos docentes. Es cercana al 70% la aceptacion de asociar la
importancia de la formacién con su desarrollo profesional o la participacién en la toma de
decisiones. Los porcentajes disminuyen mas cuando se toma en cuenta la promocién de
investigacion e innovacién educativa (66%) o la existencia de un clima de confianza entre los
integrantes de la comunidad escolar (65%). Este mismo porcentaje se asigna a la existencia
de canales de informacién que garantizan una buena comunicacion. El promedio resultante
entre estas condiciones es de 68.43 puntos. Aun cuando los porcentajes son menores siguen
siendo altos.

Por otro lado, dentro del gobierno federal asumiendo una concepcién de costo-
beneficio, se considerd que el programa resulta muy costoso en relacion con el poco impacto
en la mejora del logro educativo. Ello segun la Auditoria Superior de la Federacion al
presentar el informe de la Cuenta Publica 2003 ante la Camara de Diputados, cuya auditoria

de los resultados de este programa después de tres afios de aplicacion, destacé que “los
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alumnos de las escuelas beneficiarias por el PEC mantienen resultados que se ubican por
debajo de los obtenidos en el ambito nacional y de los registrados en las escuelas que no
reciben apoyos del PEC.**” Ello considerando los resultados de la evaluaciones manejados
por el INEE, lo cual se contrapone con los las evaluaciones externas que realiza la
organizacion Heuristica Educativa a través de un muestreo a nivel nacional de 476 escuelas
participantes en el programa. Esto resulta grave ya que dentro del promedio nacional se
encuentran escuelas ubicadas en los ambitos tanto rural como urbano.

b) La gestion

Este componente constituye uno de los tres procesos escolares considerados como
unidades de andlisis especifico dentro del PEC. Pero tiene prioridad sobre la practica
docente y la participacion social ya que a este se le atribuye un posible valor agregado por
gue sus componentes pueden incidir directamente en ella.

“Por gestion escolar se entenderan los procesos propios de actores que conforman
una colectividad con la explicita intencion de reconstruir el ambiente de aprendizaje de los
estudiantes, de manera que mejore la calidad, equidad y pertinencia de los niveles de logro
académico.” 12

A este respecto, se observa una clara articulacion con los planteamientos iniciales del
PND en el sentido de buscar que cada escuela se apoye en la gestion para lograr su mejoria,
dotandola de capacidad e iniciativa propias, a fin de que conformen un sistema
descentralizado en el que puedan trabajar con la flexibilidad necesaria para proporcionar la
mejor oferta educativa; sin tal capacidad de iniciativa y de flexibilidad, no fuera posible

responsabilizar a cada centro educativo del nivel de enseflanza que proporcione y finalmente

“! Informe de la Cuenta Publica 2003, ASF, Reforma, 04/04/05 8A.
12 pEC, Reporte Nacional ,2003, p.233 disponible en la pag. Web: www.heuristicaeducativa.org.
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involucrar a todos los sectores de la sociedad en el establecimiento de metas claras y
compartidas sobre los objetivos, contenidos, instrumentos y alcances de la ensefianza’®.
Dentro de los modelos de gestion su ubican los estilos de liderazgo, tipos de planeacion y

los significados atribuidos por los docentes y directores a su participacién en el PEC.

En la autoevaluacion de directores se obtuvieron los siguientes datos. En su formacion el
24% tiene normal basica, 94% licenciatura, 9% maestria y 0.4 % Doctorado. El perfil de
formacion no denoto tener alguna relacion directa con el nivel de aprovechamiento ni con
ninguno de los indicadores de eficiencia en la calidad escolar. A este respecto cabe
destacar que tampoco el factor de actualizacion resulté con una relacion significativa . Sin
embargo la incidencia se observa en la asistencia de los docentes a la escuela: a mayor
preparacion del director menor inasistencia de los profesores (que constituye un factor
calificado como importante dentro de la gestién eficiente) y mejor valoraciéon de sus

directivos.

Las expectativas profesionales de los directores con respecto a la actualizacion tiene
gue ver con sus aspiraciones personales: plantean la actualizacién con el propdsito de
superarse (37.19%), mejorar su desempefio como director (24.79%), contribuir a elevar la
calidad de la educaciéon (18.70%), mejorar la organizacion de la escuela (16.39%), llegar a
ser supervisor (9.88%) o ascender laboralmente (8.20%).*%

Al igual que en las otras dimensiones de la gestién escolar consideradas por los
maestros dentro de los aspectos relativos a las condiciones para el aprendizaje, lo

organizacional también esta significativamente asociado a obtener mas altos logros

académicos. La percepcion de los directores es positiva (después de participar en el PEC

3 pND, Op, cit.
1% |dem. p.242.
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durante el primer afio) con respecto a la mejoria de la calidad. El total de los directores de las
escuelas bajo analisis reconocen observar niveles de mejoramiento de la calidad de las
escuelas que dirigen. La gran mayoria (47.72%) solo confirma encontrar mejoria sin aclarar a
qué nivel, el 21.59% y el 3.40% declara obtener poco y regular nivel de mejoria
respectivamente. El 14.77% ubica un alto impacto en el mejoramiento de la calidad de las
escuelas.

Al comparar los resultados de las escuelas que salieron en el quintii mas bajo de
aprovechamiento y el mas alto en los examenes nacionales no se detectan diferencias
significativas en la percepcion de sus problematicas:

1) La distribucién porcentual de los problemas que se presentan en mapas de gestion
escolar de los quintiles 1 y 5 no presenta diferencias significativas.

2) El mayor porcentaje de problemas identificados en los mapas de gestion escolar se
presenta en el grupo denominado Otros aspectos en el cual se consideraron aquellos
problemas que tienen que ver con caracteristicas de los alumnos, del docente, recursos
didacticos y apoyos de tipo técnico pedagdgico entre otros (23.2% en el quintil 1 y 28.3% en
el quintil 5).

3) En los mapas de ambos grupos de escuelas (quintiles 1 y 5) se presenta un énfasis
en identificar problemas que tienen que ver con la organizacion escolar y usos del tiempo.

4) También sobresale el grupo de problemas en los que se hace referencia a los
padres de familia. Es preciso establecer que en este grupo se plantea que los padres de
familia no prestan el apoyo que se requiere para realizar actividades de mantenimiento,
construccion y equipamiento de la escuela, ademas de apoyo académico a los alumnos.

Estos resultados también denotan la vulnerabilidad de la escuela. Los grupos de

escuelas que obtienen los mejores y los peores logros educativos identifican problemas
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comunes, pero no precisamente centrados en las dificultades en el aprendizaje escolar sino a
otros factores. Esta situacion es similar a los resultados obtenidos en la evaluacién de la
EVEP donde las escuelas que incrementaban su logro educativo en ocasiones tenian
situaciones similares a las que lo decrecian. Fue comun encontrar escuelas donde un mismo
factor como el cambio de director, era el elemento detonante para mejorar o decrecer su
logro educativo. Ello deberia fundamentar la necesidad de establecer proyectos especiales
de capacitacion tanto a los directivos en las cuestiones de gestion como a los docentes. Esta
vulnerabilidad de la escuela no favorece el delegar todo el peso de la mejora al compromiso
de los docentes o de los padres de familia integrados en los Consejos de Participacion
Social. Debe existir un acompafiamiento técnico-pedagdgico que le permita a los docentes
identificar aquellos aspectos de su practica que necesita transformar para lograr que sus
alumnos no solo permanezcan en las aulas (que por si mismo seria un avance Si
consideramos el nivel de rezago tan elevado de nuestro pais). Aunado a ello se debe
procurar que quienes permanecen y avanzan dentro de los diferentes niveles del sistema
educativo aprendan.

3.4.2 Elimpulso alatecnologia: el programa Enciclomedia

Uno de los denominados programas estratégicos dentro del proyecto educativo foxista
fue Enciclomedia. En el se observa una mayor compromiso con alcanzar un sistema
educativo informatizado vinculado a la idea de generar un mayor acceso al conocimiento
como si el uso de la tecnologia (por si mismo) garantizara elevar la calidad de los servicios

educativos.
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Este factor resultaria fundamental asociado a la idea de transformacién educativa
para promover un estado de mayor equidad social en el contexto de una sociedad como la
mexicana con tantas desigualdades™®.

Lo anterior se expresa como una estrategia para potenciar la inteligencia colectiva,
fomentar el aprendizaje y la formacion permanente, asi como alcanzar una mayor
participacion de diversos actores dentro del ambito educativo, permitiendo desarrollar en la
escuela una mejora de las condiciones de educabilidad de los alumnos socializando el
manejo de nuevas tecnologias dentro del aula si consideramos que la mayoria de los nifios
no tiene acceso a ellas dentro de sus hogares**.

El Programa Enciclomedia inicia su pilotaje en el ciclo 2003-2004 con la instalacién de
cerca de 21 mil equipos en las aulas de quinto y sexto grado de primaria, con el propdsito de
hacer uso de la tecnologia para enriguecer el proceso educativo.
Se estimd para 2005 dotar de esta tecnologia a alrededor de 70 mil aulas. Proyectdé como
meta para el 2006 llegar a equipar 165 615 aulas en grupos de 5° y 6° de escuelas primarias
de todo el pais, lo cual no resulta significativo, ya que aun si lograra concretarse la meta, solo
atenderia cerca del 10% de los grupos de 5° y 6° de las primarias de todo el pais (tabla 9).

En sus objetivos se promueve como una estrategia acorde con el PND para mejorar el
logro escolar y por tanto la calidad y equidad educativa. Podria orientarse hacia promover

la igualdad de oportunidades educativas en el pais si en su disefio hubiera tomado como

4% E| acceso a la informacion se considera cada vez mas como un factor detonante de exclusién social por la

falta de calificacion para el trabajo. Con ello el avance tecnoldgico y la recomposicién del empleo pueden
potenciar el aumento de las desigualdades. A este respecto se puede revalorar el papel que juega la educacion
en la era de la informética en Tedesco, Juan Carlos, Educar en la sociedad del conocimiento, México, F.C.E.,
2000.

148 A este respecto Hopenhayn sefiala que con el estancamiento econémico se expande la falta de acceso a
bienes simbdlicos como la educacién formal y la informacién llevando a una mayor segmentacion social. Ver
Hopenhayn, Martin, El eslabon Educacion y desarrollo en el umbral del siglo XXI, México, F.C.E., 1999
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elemento fundamental los niveles de marginacién y pobreza tan elevados, ofreciendo a

través de la escuela la socializacién de nuevas tecnologias en comunidades donde

dificilmente los alumnos por sus propios medios podrian acceder a ellas.

Tabla 7: Porcentaje de aulas Enciclomedia con respecto del total de grupos 5° y 6° Primaria.

D QUINT H TOTAL % DEL
ENTIDADES TOTAL 0 SEXTO|| AULAS AULAS TOTAL
D EQUIPADA

5°Y 6° S DE AULAS
[TOTAL NACIONAL 614079 (99711 ][[o7 068 |[196 779 |[21467  |f10.9 |
IAGUASCALIENTES || 5 403 898 |[[ 820 |[1727 205 119 |
[BAJA CALIFORNIA | 12 331 [1959 |[[[1885 |[3844 570 ||l14.8 |
[BAJA CALIFORNIA SUR | 2 661 415 |[|[ 422 ][ 837 |99 118 |
lcAMPECHE [ J[a772 [ 785 [ 752 ][1537 ||l164 |l10.7 |
lcoaHuILA [ ][14032 [2256 |[[[2217 J[4473 |l502 1.2 |
lcoLivA [ [s271 530 ][ 522 ][1052 | 117 ll11.1 |
lcHIAPAS [ ][25522 [4130 |[[[4036 |[8166 ||s85 108 |
[cHIHUAHUA [ I[19565 [3118 |[[[3014 |[6132 |ls96 l11.4 |
[DISTRITO FEDERAL || 39 553 6608 |[|[6319 |[12927 ||l1600 |12.4 |
IDURANGO [ 1[13 608 [2223 |[[2199 ][4 422 ||389 |ls.8 |
lcuANAJUATO [ [31555 [5164 |[[[5054 |[10218 || 1 002 llo.8 |
|GUERRERO [ I[24 425 [3912 |[|[3841 |[7753 | 904 117 |
[HIDALGO [ J[15972 [2604 |[[[2566 |[5170 || 573 111 |
laaLIsco [ 1[41 026 6694 |[[[6579 |[13273 | 1316 llo.9 |
IMExico [ I[e6 776 |[10 778 |[][10 355 ][ 21 133 || 2 015 |l13.8 |
IMICHOACAN [ I[32653 5339 |[[5182 ][10521 || 1 000 llo.5 |
IMORELOS [ ][7 650 [1252 |[[[1234 ][2486 | 315 127 |
INAYARIT [ Il6148 [1022 ][J[1018 ][2040 | 216 106 |
INUEVO LEON [ 1[20 380 [3299 |[[[3246 |[6545 ||l760 ll11.6 |
loaxaca [ 1[23 000 [3646 |[[[3580 |[7 226 | 104 2.7 |
IPUEBLA [ I[28 476 (4569 |[[[4414 ][8 983 ||l2060 118 |
|QUERETARO [ I[8442 [1399 |[[[1357 |[2756 || 231 |ls.4 |
lQUINTANA ROO || 4 888 [ 784 |[[[ 744 J[1528 ||l195 l12.8 |
ISAN LUIS POTOSI | 17 747 [2912 |[|[2882 ][5 794 | 499 |ls.6 |
[SINALOA [ I[17135 [2792 |[[[2760 ][5 552 |la99 llo.0 |
|SONORA [ I[13128 [2088 |[[[1948 ][4 036 |la79 119 |
[TABASCO [ I[13525 [2228 |[[[2166 ][4 394 ||336 7.6 |
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[TAMAULIPAS [ I[17 283 [2825 |[|[2717 |[5542 554 |l20.0 |
[TLAXCALA [ ][5685 (931 [ 801 ][1822 || 243 133 |
IVERACRUZ [ 1[5 466 8970 |[[8749 ][17 719 1477 |ls.3 |
[YUCATAN [ ][9203 (1455 |[[[1413 ][2868 ||374 ll13.0 |
[ZACATECAS [ 1[22.800 [2126 |[[[2277 ][4 303 ||318 7.4 |

Fuente: Elaboracion propia. Datos de la SEP.

Este programa se promovié como una estrategia del Gobierno Federal a través de la

SEP para:

“impulsar una politica que fomente el uso de estas tecnologias en la
educaciéon, mediante la elaboracién y desarrollo de proyectos pedagdgicos y
la ampliacion y consolidaciéon de la infraestructura ya disponible para

contribuir al mejoramiento educativo

n147

Lo impulsé como un medio para coadyuvar con el compromiso de mejorar la calidad y

equidad de la educacion al brindar otros medios al docente para desarrollar su practica

cotidiana. Cabe mencionar que no introduce modificaciones curriculares a los programas de

1993.

Un punto de partida para determinar la estrategia de focalizacion o atencién de este

programa se podria disefiar a partir del analisis de la situacion en educacion béasica para

establecer los criterios de dotacion de equipo multimedia, ya que evidentemente por lo

costoso del programa, no podria equiparse a todas las escuelas publicas del pais .

El programa Enciclomedia propone la instalacion de pizarrones electrénicos y equipo

de computo en las aulas de 5° y 6° en todo el pais para promover el acceso de los alumnos a

la informéatica, independientemente de su situacion y contexto.

147

SEP, Enciclomedia, Documento Base, México, 2003, p.3
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Para ser trabajados mediante pizarron interactivo se editaron en formato electrénico los

libros de texto gratuitos correspondientes a las siguientes asignaturas:

o] Ciencias Naturales y Matematicas 6°
o] Ciencias Naturales, Atlas de Geografia Universal e Historia 5°
o] Conoce nuestra constitucion y Atlas de México 5° y 6°.

Con respecto a este programa cabe mencionar los siguientes aspectos:

No existe un criterio claro en la seleccion de las escuelas beneficiarias que permitiera

establecer que este programa se orienta hacia una estrategia de discriminacion positiva.

Tal

seria el caso de haber tomado en cuenta entre otros elementos a las escuelas que

presentaban mayor indice de reprobacion en 5°y 6° (ver tabla 10).
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Tabla 8: Alumnos recursadores de 5° y 6° Primaria 2001

|ENTIDADES ||:||QUINTO Total Nvo.Ingreso Recursan ||SEXTO Total Nvo. Ingreso Recursan |
[TOTAL NACIONAL l2195648  |[2129134 | 66514 2043843 |2 035 331 8512 |
IAGUASCALIENTES || 24 937 || 24 497 | 440 | 21 751 || 21 702 |40 |
[BAJA CALIFORNIA || 53 498 || 52 125 | 1373 || 49 410 || 49 249 | 161 |
[B.CALIFORNIASUR |/ 9215 || 9 061 | 154 |9 212 |9 187 |25 |
|CAMPECHE [ 1[16 258 || 15 437 || 821 || 14 927 || 14 792 | 135 |
lcoaHuILA [ 1[50 425 || 49 810 || 615 || 48 515 || 48 465 |so0 |
lcoLiva [ J[11 800 || 11 497 | 303 || 11 551 | 11 510 |41 |
lcHIAPAS [ [79 799 || 76 539 || 3 260 || 72 249 || 72 024 | 225 |
lcHIHUAHUA [ [67 649 || 65 941 || 1 708 || 63 110 || 62 855 | 255 |
IDISTRITO FEDERAL || 167 525 | 164108  |[3417 || 160 043 || 159 067 | 976 |
IDURANGO [ ][34 856 || 34 146 | 710 || 33 172 || 33 125 |la7 |
lcuANAJUATO [ [117 292 |113494 | 3798 || 109 659 || 109 135 | 524 |
|GUERRERO [ ][70 508 || 67 434 || 3074 || 65 564 || 65 226 | 338 |
[HIDALGO [ [51 201 || 49 533 || 1 668 || 48 493 || 48 310 | 183 |
laaLIsco [ J[149 838 |145886  |[3952 || 141 947 || 141 475 | 472 |
IMExico [ ][300 686 |292621 | 8065 || 278 656 || 277 709 | 947 |
IMICHOACAN [ J[101 365 || 97 631 || 3734 || 93 169 || 92 612 | 557 |
IMORELOS [ [35 491 || 34 701 | 700 || 33 106 || 33 068 |38 |
INAYARIT [ ][20 253 || 19 858 || 395 || 20 351 || 20 316 I
INUEVO LEON [ [76 404 || 75 008 || 1 396 || 71 843 || 71 655 | 188 |
loaxaca [ 1[69 346 || 65 339 || 4 007 || 64 628 || 64 124 | s04 |
IPUEBLA [ J[118 918 114736  |l4182 || 108 639 || 108 278 | 361 |
lQUERETARO [ [35 528 || 34 180 || 1348 || 32 529 || 32 341 | 188 |
lQUINTANA ROO || 20 278 || 19 504 | 774 || 18 076 || 17 988 |ss |
[SAN LUIS POTOSI || 56 563 || 54 195 || 2 368 || 52 128 || 51 974 | 154 |
[SINALOA [ [54 437 || 52 800 | 1637 || 52 397 || 52 261 | 136 |
|SONORA [ [47 771 || 46 577 || 1104 || 41 380 || 41 217 | 163 |
[TABASCO [ 1[46 761 || 45 383 | 1378 || 43 376 || 43 136 | 240 |
[TAMAULIPAS [ ][58 939 || 57 867 | 1072 || 54 826 || 54 766 | 60 |
[TLAXCALA [ 1[23 431 || 23 109 || 322 || 20 696 || 20 669 |27 |
IVERACRUZ [ J[152 028 |146 230 || 5798 || 137 011 || 136 239 | 772 |
[YUCATAN [ [37 117 || 35 286 || 1831 || 34 785 || 34 359 | 426 |
lZACATECAS [ 35 531 || 34 511 | 1020 || 36 644 || 36 497 | 147 |

Fuente: Datos de la SEP.
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Si este hubiera sido el propésito al hacer el equipamiento de las escuelas, de la propuesta

inicial de equipar 21,467 aulas a nivel nacional, se habria proyectado atender primero las

escuelas que al afio 2000 presentaban menor indice de eficiencia terminal, ubicadas

también en las entidades federativas con mayor indice de marginacién: Chiapas, Guerrero,

Oaxaca y Veracruz. Este grupo presenta una eficiencia terminal menor al 80%. Sin

embargo, podrian existir otros criterios ademas del indice de marginacion que permitieran

orientar este programa hacia igualar las oportunidades educativas , tales como la

matriculacion o el rezago(tabla 11).

Tabla 9: Equipamiento de aulas Programa Enciclomedia

Entidad || Eficiencia Total Aula “A” || Aula“B” || Aula E. || A. Ctro.
Terminal aulas indigena Maestros
| Chiapas b8 || 885 || 423 || 427 || 4 || 30 |
| Guerrero || 74.9 || 904 || 442 || 437 || 4 || 20 |
| Oaxaca || 78.1 || 974 || 481 || 471 | o || 19 |
| Veracruz | 79.1 || 1,477 || 726 | 728 |0 || 22 |
| Yucatan || 81.4 || 374 || 184 | 174 |0 || 15 |
| Michoacan || 82.2 || 1,000 || 490 || 486 |3 || 20 |
| Campeche 827 | 164 IEE | 66 |3 || 14 |
| Durango || 83.6 || 389 || 194 || 181 |3 || 10 |
| Sinaloa || 83.8 || 499 || 249 || 237 o || 12 |
| Zacatecas || 84.7 | 318 || 152 | 148 |0 |17 |
| Chihuahua || 84.8 || 696 || 343 | 333 || 4 || 15 |
| Colima || 85.5 | 117 || 65 || 47 |0 || 4 |
| Puebla || 86.3 || 1,006 || 512 | 516 |3 || 28 |
| Jalisco || 86.7 | 1,316 || 652 || 645 | 2 || 16 |
| Tabasco || 86.8 || 336 || 162 || 155 I | 15 |
| San Luis P. 187.9 || 499 || 222 || 238 |0 || 38 |
| Nayarit || 88.2 || 216 || 112 || 97 |0 |7 |
| Guanajuato | 88.4 || 1,002 || 463 || 490 o || 48 |
| Morelos || 89.6 | 315 || 161 || 147 o 6 |
| Tamaulipas |90.7 || 554 || 277 || 266 IE || 10 |
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| Coahuila || 92.3 || 502 || 249 || 240 |0 || 12 |
| Edo. Méx. || 92.3 || 2,915 1469 ]/1389 |6 || 50 |
| Hidalgo || 92.8 | 573 || 282 | 271 || 4 || 15 |
[Nuevo Leon  |[93.4 || 760 || 371 || 369 | o || 19 |
| Sonora || 93.6 || 479 || 235 || 227 |0 || 16 |
| Quintana R. || 93.6 || 195 || 101 || 80 |5 IB |
| Aguascalientes | 94.1 || 205 || 103 || 93 o |8 |
| D. Federal || 94.1 || 1,600 || 792 || 789 IE || 18 |
|B. California  |[94.8 | 570 || 286 || 272 | 2 IE |
[ Querétaro || 95.5 || 231 || 120 || 101 |3 |6 |
| Tlaxcala || 97.8 || 243 || 124 | 111 |0 |7 |
| B.Cal. Sur | 99.5 || 99 || 48 | 39 o || 11 |
| Media Nal. || 86.5 || 670 || 330 || 320 |1 |17 |

Fuente: elaboracion propia con informacién de la SEByN y de la SEP. “Aula A” equipo
de cOmputo con pizarron interactivo. “Aula B” equipo de cdmputo con pizarrén antirreflejante.

Las prioridades de equipamiento se observan en el Estado de México y el Distrito
Federal pues en ambas entidades se proyectd instalar el equivalente al 21% de las aulas
instaladas en todo el pais. De ello se pudiera derivar que el programa no presenta una
orientacién de discriminacion positiva en el sentido de ofrecer elementos de apoyo extra a las
escuelas y entidades que presentan un mayor rezago en sus indices de eficiencia terminal.
Resulta entonces un programa que favorece nuevamente a las concentraciones urbanas, lo
gue en el fondo refuerza las desigualdades existentes. No se orienta a generar un impacto en
elevar la eficiencia terminal, pues podemos observar que no hay relacion entre estos factores
y la proporcion de equipamiento por entidades del programa.

Si bien en la mayoria de las entidades la instalacion de aulas corresponde a una
proporcién cercana al 10% del total de grupos de 5° y 6°, destacan por superar esta
proporcion Baja California con 14.8% (que incluso supera en porcentaje al Estado de

México), ademés de Tlaxcala, Yucatan, Morelos y Quintana Roo. Es importante ponderar
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estas diferencias ya que el programa se refiere al equipamiento de “aulas” y no de escuelas
gue atiendan estos grados en su conjunto, ademas de que dichas entidades tampoco son
las de mayor reprobacion o de menor eficiencia terminal.

Cabe destacar que solo se instala un aula modelo por entidad dentro de las escuelas
normales. Tampoco se observa una clara relacion entre la cantidad de equipos instalados
como “aula modelo” dentro de los centros de maestros al existir grandes disparidades entre
las entidades.

Por otro lado tampoco existe una correspondencia entre la poblacion infantil y las
proyecciones de instalacion de equipos en aulas por entidades. En los siguientes cuadros se
puede apreciar la relacion entre las entidades por cantidad de aulas multimedia y poblacion
en edad escolar. Resulta interesante que no en todos los casos se respeta la relacion entre
ambos factores y que esta estrategia de distribucién podria reforzar las desigualdades al

estar concentrados en las grandes zonas urbanas (tabla 12).
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Tabla 10:Relacion de aulas Enciclomedia por poblacién infantil

Entidad % aulas equipadas % de poblacion en
edad escolar
Estado de México | 135 | 12.8 |
Distrito Federal | 7.4 | 6.8 |
Jalisco | 6.1 | 6.4 |
Veracruz * | 6.8 | 7.3 |
Puebla * | 4.9 | 5.5 |
Guanajuato | 4.9 | 5.1 |
Michoacan | 4.6 | 4.4 |
Oaxaca | 4.5 | 4.1 |
Guerrero | 4.2 | 3.6 |
Chiapas | 4.1 | 2.2 |
Nuevo Le6n | 35 | 3.4 |
Chihuahua | 3.2 | 0.5 |
Hidalgo | 2.6 | 2.4 |
B. California Norte | 2.6 | 2.2 |
Tamaulipas | 25 | 2.8 |
Coahuila * | 2.3 | 4.6 |
San Luis Potosi | 2.3 | 25 |
Sinaloa | 2.3 | 2.6 |
Sonora | 2.2 | 2.1 |
Durango 18 |15 |
Yucatan L7 | 1.6 |
Tabasco * |15 | 2.6 |
Zacatecas | 1.4 | 1.4 |
Morelos |14 |15 |
Tlaxcala | 1.1 | 1.0 |
Querétaro | 1.0 | 1.5 |
Nayarit * | 1.0 | 9.7 |
Aguascalientes | 0.9 | 10 |
Quinatana Roo | 0.9 | 0.9 |
Campeche | 0.7 | 0.7 |
Colima * | 0.5 | 3.0 |
B. California Sur | 0.4 | 0.4 |

Fuente: Elaboracion propia. Entidades con disparidad entre el % de aulas del
programay la poblacion infantil.*
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Un elemento importante hubiera sido priorizar aquellas entidades donde se presenta
un rezago mayor al 20% en poblacion sin concluir su educacién basica: Chiapas (27.0%),
Michoacan(25.7), Guanajuato(25.1), Zacatecas(22.4%) y Puebla(22.2%), dentro de un
esquema de discriminacion positiva desde una perspectiva de mayor equidad.

Si analizamos el rezago educativo dentro de la poblacion indigena y tomamos en
consideracion que el programa también incluye el equipamiento en escuelas indigenas,
tampoco podria calificarse como significativo el apoyo a esta modalidad pues la media
nacional es de un aula equipada por estado, solo se proyecta instalar 6 en el Estado de
México ( la entidad con mayor cantidad) denotando que tampoco existe una preocupacion
por implementar estrategias en este sector cuando tenemos poblaciones con un rezago
superior al 40% con respecto al resto de los municipios de su entidad™*®. Tal es el caso de
Colima, Nuevo Ledn y Sinaloa. En los tres casos no se proyecto la instalacién de aulas en
escuelas indigenas.

3.5 La cultura de evaluacion o la rendicién de cuentas: El INEE
A partir de la década de los 90 se introduce la necesidad de implementar la evaluacién
como accion asociada al mejoramiento de la calidad educativa. Esta concepcién formaba
parte de una tendencia generalizada en América Latina, donde se veian involucrados no

solo docentes y alumnos, sino otros actores tanto internos como externos de cada nacion.

En el caso de México, los resultados de las evaluaciones al sistema educativo, fueron
calificadas tradicionalmente como informacion confidencial. Prueba de ello es que al aceptar

participar en la prueba internacional de PISA (Programme for International Student
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Assessment) en el afio 2000 practicamente no se hicieron publicos los resultados*. Pero
cobro un nuevo cariz al considerarlas elementos indispensables dentro del impulso a la
nueva gestion escolar. En el proyecto educativo de Fox aumentod su relevancia al equiparar
este aspecto con la rendicibn de cuentas. Sin embargo mas adelante analizaremos si
realmente impulsa los procesos de evaluacion dentro de mecanismos institucionales y si
posibilita el control y la supervision social o simplemente crea una estructura paralela a la

SEP que genera informacion™*.

La propuesta de creacion de un instituto de evaluacion de parte del equipo de
transicion conté con amplio respaldo del presidente. En reiteradas ocasiones se pronuncio a
favor del llamado IFE académico, defendiendo la apariciébn del finalmente denominado
Instituto Nacional de Evaluacién Educativa’. En reunién con el comité ejecutivo nacional del

SNTE en el VI Congreso Nacional del organismo declaré en su discurso:

"Este sera un organismo publico, autonomo del gobierno, dotado de la
mas alta calidad técnica y profesional. Sus evaluaciones seran publicas, pues
la sociedad tiene el derecho de conocer la calidad del servicio publico que se
le proporciona y a nosotros, servidores publicos, nos es conveniente saber

en qué nivel de esa calidad educativa que buscamos nos encontramos". >

19 E| énfasis de la evaluacién PISA 2000 fue en comprension lectora, se aplicé a una muestra de 5 276

estudiantes de 15 afios de edad en 183 escuelas mexicanas. Participaron un total de 43 paises.
%0 Se retoma la concepcidn de la rendicion del enfoque de “accountability” de Barzelay, Michael, Atravesando la
burocracia, FCE — CNCPyAP A.C., México, 1998.

Se hablaba de un tipo de IFE Académico haciendo alusién a la conformacion del Instituto Federal Electoral
como organismo ciudadanizado con el propésito de garantizar su imparcialidad después de las dudosas
elecciones de 1988 donde resultara electo Salinas. Evitando con ello que al depender directamente del gobierno
se constituyera en juez y parte.

152 | a jornada, 21/12/2000.
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El Anteproyecto del INEE fue presentado a los secretarios de educacion o su
equivalente en las entidades del pais, ademas de ser presentado ante la comision de
educacion del Senado y la Camara de Diputados. La propuesta despert6é gran interés entre
los legisladores de ambas camaras, quienes de manera conjunta con la SEP organizaron el
Seminario Marco Normativo para la Calidad Educativa los dias 23 y 24 de abril del 2002.
Dicho evento conté no solo con la participacibn de académicos mexicanos, permitié la
intervencién de especialistas del extranjero sobre evaluacién educativa, lo que facilitd
conocer otras experiencias internacionales. A pesar del consenso en la necesidad de contar
con un organismo de evaluacion dentro del sistema educativo para fundamentar y planificar
las acciones en el mejoramiento de la educacion, la iniciativa del Ejecutivo para su creacion
fue rechazada (como se comenté anteriormente) **.

El Instituto fue creado por decreto presidencial como un organismo publico
descentralizado, de caracter técnico, con personalidad juridica y patrimonio el 8 de agosto
del 2002. iniciando sus funciones en noviembre del mismo afo. El presidente designé como
su director general al Lic. Felipe Martinez Rizo, (quien inicialmente fuera encargado de
disefiar el anteproyecto del INEE). Por ello no puede negarse que surge con un caracter
politico con la influencia directa del Presidente de la Republica.

Su misién es lograr confiabilidad, transparencia y mejora de la calidad educativa. Se
orienta a hacer diagndsticos confiables de la situacion de la educacion. Comunicarlos en
forma transparente a autoridades y sociedad, y apoyar la mejora permanente de la calidad

educativa.

%% En dos ocasiones se presentd una iniciativa de ley al congreso para la instauracion del INEE ( la primera por

el PAN en 2001 y la segunda es retomada por el PVEM en 2003) y en ambas fue rechazada la propuesta.
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Ello con el propésito de ofrecer, a las autoridades educativas y al sector privado,
herramientas para la evaluacién de los sistemas educativos de educacion basica y media
superior*®. Segun dicho decreto, su propésito de creacién era “Desarrollar y mantener un
sistema de indicadores que permita valorar en forma clara y objetiva la calidad del sistema
educativo nacional, en los niveles que correspondan”*®°. El instituto no define esa calidad que
pretende valorar, pero si explicita las dimensiones que debe cubrir un sistema educativo de

calidad, sintetizandolas como sigue:

Relevancia del curriculo adecuado a las necesidades de la
sociedad, “entendiendo que deben incluirse las de una mayor productividad del

"15¢ junto con otras.

aparato econémico
Eficacia interna y externa al garantizar permanencia y egreso en
los tiempos establecidos.
Impacto de los aprendizajes logrados por los alumnos.
Eficiencia en el aprovechamiento de los recursos.
Equidad al procurar el cumplimiento de los objetivos educativos

por el mayor numero de alumnos, ofreciendo apoyos especiales a aquellos con

una situacion desigual.

Aln cuando se enmarca en la vision al 2025 del Programa Educativo 2001-2006, Su
enfoque de planeacién es de mediano plazo, ya que pretende consolidarse al afio 2012 y

confia en el reconocimiento de los integrantes de su consejo técnico para mantener la

1% se deslinda de la evaluacion de la educacién Superior porque ya existen varios organismos encargados de

ella: CENEVAL, ANUIES, FIMPES y CIEES.
155 Eraccion | del Articulo 3° del Decreto de Creacion del INEE.
1% |NEE, Panorama educativo de México, 2004, p.13
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confiabilidad técnica de sus evaluaciones, ya que no existe un marco juridico que permita

garantizar su permanencia al término del actual periodo de gobierno.

La estructura de operacion es centralista, resaltando contradictorio con la tendencia a

la federalizacion de la educacion. (ver organigrama).

Organigrama del INEE

DRGAND
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DIRECCION DE
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&
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DIRECCION GENERAL ADJUNTA
MRECCIOMNES DE ARER
SUBDIRECCIOMES DE AREA
JEFES DE DEPARTAMENTO

Fuente: INEE.

La estructura de gobierno del INEE esté& integrada por tres cuerpos colegiados:
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La Junta Directiva, Presidida por el Secretario de Educacién, integrada con 14
miembros™®’.

El Consejo Técnico, integrado por 15 investigadores reconocidos por su trayectoria
(nueve nacionales y seis extranjeros)'®®. Su funcién es asesorar a la Junta Directiva dando
orientaciones técnicas para el desarrollo y evaluacion de los programas de trabajo. Se
considera la instancia mas importante del Instituto pues posee la facultas de proponer a los
nuevos miembros y funcionarios dentro del INEE. De sus decisiones dependera en gran
medida la credibilidad de este organismo.

El Consejo Consultivo, integrado por los responsables de evaluacion de la SEP y de
las 32 entidades. El INEE los define como la representacién de sus usuarios directos.

La Estructura Operativa, compuesta por dos Directores Generales y ocho directores
de las siguientes areas: Indicadores Educativos, Pruebas y mediciéon, Evaluacién de
escuelas, Proyectos Internacionales, Relaciones Nacionales, Comunicacion y Difusion,
Informética y Administracion y Finanzas.

Sus funciones se orientan a tres elementos: la construccibn de un sistema de
indicadores de calidad, elaboracion y aplicacion de pruebas de aprendizaje y la evaluacion
de escuelas.

Asume como su objetivo general el monitorear la calidad educativa y difundir sus

resultados.

Si consideramos el corto tiempo de operacion del INEE ha tenido avances

importantes.

" E| Dir. Gral. Del CONACYyT, un representante de la SHyCP, el Subsecretario de Educacién Basica, el Dir. del

CIDE, la Rectora de la UPN, Dir. Del CINVESTAV, 2 representantes del SNTE, 2 de asociaciones de Padres de
Familia, 1 del Sector Empresarial y 1 del Observatorio Ciudadano de la Educacion.
1%8 presidido por el Dr. Carlos Mufioz Izquierdo (Universidad Iberoamericana).
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Entre 2003- 2004 participd en la elaboracion y aplicacion de las Pruebas de
Estandares Nacionales de Lectura y Matematicas.
Dentro de sus actividades con proyeccién internacional se encargd de la aplicaciéon de las
pruebas del programa PISA 2003 de la OCDE, a mas de 35,000 alumnos en 1,200
escuelas del pais, y participd en los trabajos de la segunda ronda de las pruebas del

Laboratorio Latinoamericano de Evaluaciéon de la Calidad Educativa.

De manera conjunta con la SEP y la UPN trabajé en el disefio de un estudio
internacional sobre formacion de maestros de educacion basica en matematicas y ciencias.

Sin embargo, de las tres funciones atribuidas al Instituto, la que ha sido desarrollada
con mayor amplitud la constituye la creacién de un Sistema de Indicadores. Este supera la
mediciéon tradicional de factores como la reprobacion, cobertura, eficiencia terminal o
desercion. Combina informacién sobre otras dimensiones que inciden en la calidad de la
educacién. Tales como el perfil de la planta docente desagregados por sexo, edad,
acreditacion en cursos de actualizacién. Por entidad y nacional infraestructura de las
escuelas, financiamiento, numero de alumnos, logro educativo y perspectiva de género. Con
ello brinda un panorama general de las dimensiones y contextos que inciden en la equidad y
eficiencia educativa. Si bien estos indicadores son amplios, no presentan una evaluacion de
la relevancia e impacto externo de los procesos educativos.

Sin embargo el proyecto de evaluacion del instituto fue criticado por representar un
organo de fiscalia interna del gobierno por lo que podria estar al servicio de las mismas
autoridades. Es por ello debe ganar credibilidad con base en su desempeiio para consolidar

el sistema de evaluacion al finalizar el sexenio de Fox.
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Al ubicar la funcién del INEE como la de: “monitorear y difundir los resultados de la
calidad educativa™*® la generacién de informacién se reconoce como su principal objetivo, y
no la retroalimentacion del sistema educativo, ya que no existe compromiso de modificar las
politicas a partir de los resultados obtenidos.

Ello denota que parte del trabajo del instituto se orienta a mejorar la gestion, porque se
dedica a la evaluacion del sistema en su conjunto y no a evaluar la politica educativa o sus
proyectos de manera patrticular.

Queda acotado su posible poder o injerencia en la toma de decisiones al no contar con
este atributo desde su creacién, como si la posibilidad de mejorar la educacion fuera solo una
cuestion de conciencia o de buena voluntad de los docentes.

Opera de manera paralela o otras dependencias que realizan evaluaciones estatales y
federales como la Direccién General de Evaluacién de la SEP'®, las propias del Programa
Escuelas de Calidad o del mismo Conafe, situacion que conlleva a la duplicidad de funciones
y recursos en los organismos mencionados anteriormente dentro de un gobierno que de
entrada se propuso lo contrario.

Aunado a ello, entre otras criticas que se pueden hacer al INEE se encuentran el que
pueda servir para justificar decisiones politicas Unicamente vinculadas a la asignacién de
recursos y no a la mejora de la equidad (y calidad) educativa. Este es el riesgo mas grave
gue se corre si la evaluacién no llega a traducirse en programas reales de discriminacion
positiva donde los alumnos que obtiene los peores resultados reciban una compensacion

extra para poder elevar sus niveles de aprendizaje, retencién y eficiencia educativa

%9 piscurso de Reyes Tamez titular de la SEP en las Jornadas de Evaluacién Educativa, el 14 de julio del 2004,

ciudad de México. )

10 En 1995 se puso en marcha el Programa de Instalacién y Fortalecimiento de la Areas Estatales de
Evaluacion dentro de las 31 entidades del pais dependientes de la Subsecretaria de Planeacion y Coordinacion
de la SEP.
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garantizando con ello las condiciones de educabilidad de los grupos en situacion de
desventaja. En este sentido, la evaluacién se orientara hacia la polarizacién de los servicios

educativos (tal como ocurre en el caso chileno).

Una carencia del INEE es su falta de decision filosofica- politica. Con la pretension de
solamente orientarse a generar la informacién sobre el estado en que se encuentra la
educacion, corre el riesgo de que la rigueza de la informacion generada se pierda si no logra
traducirse en situaciones concretas de propuestas de actualizacién y formacién docente en
aqguellos rubros en que se obtienen niveles bajos. La evaluacion deberia arrojar informacion
relevante y significativa para los docentes permitiéndoles retroalimentar el proceso de
enseflanza. Tal seria el caso si se les regresaran los resultados de las evaluaciones de su
propia escuela y tuvieran la oportunidad de compararse con otras similares, asi como la
oferta de actualizacién en aquellos rubros en los que mostraran deficiencia. De lo contrario
se corre el riesgo de que los docentes asuman como parte de su funcion el preparar a los
alumnos para resolver instrumentos y mejorar sus estandares de evaluacion y no para
mejorar la calidad de la ensefianza.

Segun Martinez Rizo, director del instituto, la evaluaciéon idealmente debe incluir todas
las dimensiones de la calidad: cobertura, eficiencia terminal, nivel de aprendizaje, relevancia
y pertinencia del curriculo asi como eficiencia interna y externa del sistema.'®* En este ultimo
aspecto se encuentra incluida la consideracion de las desigualdades en las condiciones de
los alumnos como factor externo que incide en el logro escolar. Sin embargo, una vez

reconocida esta situacion no se encuentra eco en la orientacion de la politica educativa en

1% Martinez Rizo, Felipe,“Una mirada técnico-pedagodgica acerca de las evaluaciones de calidad educativa”, en

Evaluar las evaluaciones, IIPE- UNESCO, Buenos Aires, 2003,pp. 133-135.
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general y en el tema de la equidad en particular para garantizar que los educandos alcancen
los objetivos de la educacion basica.

El INEE no se ha propuesto asumir la evaluacién de la politica en si misma y no solo
del logro educativo en Habilidades comunicativas y Matematicas principalmente ( a pesar de
los indicadores tan amplios que ha generado). Desde mi punto de vista ni siquiera bastaria
con conocer la situacion de la educacion. Se requiere de un mayor compromiso para evaluar
los programas, y, por ende, reformular las politicas. Pareciera que la evaluacion apuesta a
presionar a la escuela para que sus propios resultados la obliguen a un auto-compromiso por
la mejora educativa. Deberia guardar mayor coherencia con una evaluacion de la politica
educativa global, mas que con el logro educativo ya que finalmente dicha politica es la que
define la orientacion curricular, formacion, actualizacion y estrategias.

Resulta paraddjico que la evaluacién apueste a la mejora en la gestion educativa
como factor intrinseco para elevar calidad y equidad educativas y no pueda impactar en los
factores externos al aula. No obstante, puede definir lineas de accion importantes, como en
las directrices y seguimiento de los programas y de la politica educativa en su conjunto.

Por lo anteriormente expuesto tampoco podria considerarse que la estrategia de
evaluacion cubre todos los requisitos para considerarla una estrategia eficiente de rendicion
de cuentas a la sociedad: a la fecha no existe ningin impacto de las evaluaciones en el
sentido de asumir la responsabilidad de las decisiones ante instancia alguna, tampoco llegan
sus resultados a la sociedad de manera directa y clara sobre los logros de aprendizaje
alcanzados por los alumnos en cada una de las escuelas, elementos que permitirian
considerar que el instituto cubre la funcion de posibilitar una estrategia de supervision social.

Dentro del INEE se considera que se cubre cabalmente con un aspecto vinculado a la

transparencia y rendicion de cuentas al convocar a la sociedad y publico en general a la
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presentacion de sus resultados’®® y al presentar en su pagina Web los resultados de las
evaluaciones. Se tiene la vision de que esta estrategia cumple con el propdsito de ponerla al
alcance de maestros, padres de familia y de la sociedad mexicana en general. Califica estos
medios como hacer “una difusion en forma amplia y accesible que sirva de sustento a
politicas que permitan elevar la calidad de la educacién mexicana™.

Si bien si hace la difusion de sus evaluaciones hay una subutilizacion de la informacion ya
gue estas no llegan a los docentes no son presentados de manera tal que les sean
entendibles y la conviertan en insumo para orientar su labor. Asi mismo no se traducen en

oferta a apoyo a mejorar su planeacion y estrategias docentes. Estos aspectos permitirian

superar el cardcter técnico y que sus observaciones tuvieran mayor peso politico.

Con respecto a la posicion de este instituto al darse a conocer publicamente los
resultados de las evaluaciones internacionales PISA 2003%

Dentro de los resultados podemos destacar la siguiente informacién: México
disminuye los puntajes obtenidos con respecto a PISA 2000, baja 18 puntos en el area de
matematicas, 22 en comprensién lectoray 17 en la escala de ciencias.

Las entidades que obtuvieron los mas altos puntajes fueron Colima, Aguascalientes y
el Distrito Federal, los mas bajos Oaxaca, Tabasco y Guerrero. Ello confirma los ya

conocidos contrastes entre las distintas entidades del pais, por lo que el referente de solo

182 Convoca por medios impresos para asistir a la presentacion de sus resultados en eventos realizados en

salones ( Del Centro Libanés y Hotel Royal )en la Ciudad de México.

® www.inne.org.mx la informacién y publicaciones que se pueden consultar en linea son: Panorama educativo
de México. Indicadores del sistema educativo nacional 2004, Resultados de la prueba PISA 2000 y 2003 y
Como comprender los resultados de la prueba PISA.

164 Aplicado a nivel nacional con una muestra cercana a 30 000 alumnos de 1 124 escuelas, pone énfasis es

una de las 3 areas que evallGa: en el afio 2000 en lectura, en 2003 matematicas y en 2006 ciencias. Cabe
destacar que no se analiza a detalle la situacion o modalidad de las escuelas participantes, solo se hace la
diferenciaciéon entre privada y publica, por lo que de alguna manera ofrece una evaluacion de los sistemas
educativos en su conjunto de los 41 paises participantes.

158



considerar escuelas privadas y publicas a nivel internacional resulta incorrecto como
argumenta el INEE.

Los evaluaciones tanto nacionales como internacionales darian pauta para tomar
medidas y disefar las politicas educativas necesarias para mejorar el sistema educativo y
garantizar que todos los nifios menores de 15 afos asistan a la escuela, culminen su
educaciéon basica y ademas aprendan: México sali6 muy mal en el PISA 2000 y obtuvo
menores resultados en el 2003, minimamente con esta evidencia se podria argumental que
algo anda mal en el sistema educativo y requeriria hacerse algo al respecto. La muestra
aplicada a nivel nacional en todas las entidades permite contar con esta referencia al
comparar los resultados entre las entidades y el sistema educativo en su conjunto y no para
la comparacién entre paises.

Si se estdn evaluando habilidades basicas de comprensién lectora y resolucion de
problemas al menos dos situaciones son evidentes: el curriculo y la ensefianza en las
condiciones actuales estan sirviendo de muy poco a los alumnos para su insercion a la
sociedad (independientemente del rol que asuman). La segunda tiene que ver con el
reconocimiento de la necesidad de revisar los sistemas de acreditacion actuales: los alumnos
gue tienen la oportunidad de concluir su educacién basica (no debe olvidarse que la media
nacional de cobertura en el nivel secundaria es de 85%) van avanzando por los distintos
niveles del sistema educativo sin alcanzar a desarrollar habilidades basicas de comprension
lectora.

Asi mismo, tampoco existe una orientacion a utilizar las evaluaciones internacionales
para impulsar estdndares de mejoramiento regional ni nacional. Si consideramos que la
prueba es aplicada por el rango de edad a jovenes de 15 afios que se encuentran dentro del

sistema escolarizado (no evallia en relaciéon con el grado escolar en el que deberian
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encontrarse los alumnos regularmente) los ya de por si bajos resultados obtenidos resultan
doblemente alarmantes, en el caso de México por problemas de desercién, sobre-edad,
reprobacion y rezago solo se encuentran en el sistema educativo regular el 58 % de los
jovenes en edad potencial de asistir a la escuela, coincidiendo con lo mencionado por Vidal
Uribe: si la prueba se aplicada al restante 42% tendriamos cifras mas bajas.
Desafortunadamente, después de darse a conocer los bajos resultados obtenidos por
México no pasa nada (mas alla de los titulares de los periddicos) que permitiera detectar

interés alguno por mejorar la educacion del pais.
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CAPITULO 4
4 ¢ Politicas para lograr la equidad educativa?

En la busqueda de politicas que permitan promover equidad educativa (planteada una
de las prioridades del actual gobierno tanto en el Plan Nacional de Desarrollo como en el
Programa Educativo 2001-2006), se encontr6 que solo el caso de los Programas
Compensatorios operados por el Consejo Nacional para el Fomento Educativo (Conafe)
parecieran ser el Unico instrumento que pudiera cubrir ciertas caracteristicas necesarias
para calificarlo como una politica educativa de equidad, al incidir en favor de la igualdad de
oportunidades de acceso, permanencia y logro escolar dentro de la educacion basica,
atendiendo a las diferencias de los estudiantes: poseen una estructura organizacional, se
encuentran anclados en la legislacién, son aceptados por su poblacién objetivo, cuentan con
financiamiento y mecanismos de evaluacion.

En el desarrollo del presente capitulo, se pretende argumentar que su enfoque
compensatorio, si bien se orienta a garantizar ciertas condiciones de acceso y oportunidad
educativa, no se compromete a garantizar la atencién universal o igualitaria de educacion
basica. Ello debido a las caracteristicas y programas que desarrolla.

Inicialmente se presenta un panorama general del CONAFE. Si bien inici6 su
actividad en 1978, es en 1994 cuando adquiere mayor relevancia al asumirse como el
organismo encargado de operar la politica de equidad en materia educativa: se enmarca en
la Ley General de Educacion y cuenta con un marco normativo de regulacion, presenta
vinculacién intergubernamental al coordinarse con las Secretarias de Educacion, Salud y
Desarrollo Social para atender o excluir su universo de poblacion objetivo y cuenta con
financiamiento suficiente para garantizar su margen de operacién mas alla de los términos

sexenales (principalmente de Banco Interamericano de Desarrollo). Tiene una estructura
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operativa a nivel nacional, integra la participacion de distintos actores sociales y es aceptada
por los beneficiarios de sus programas.

Cabe mencionar que aun cuando esta politica presenta continuidad durante los
gobiernos de Salinas, Zedillo y Fox, solamente se revisan las modificaciones implementadas
dentro del gobierno actual al cobrar un caracter diferente.

4.1 El extremo del sistema educativo: el CONAFE

El CONAFE es el organismo descentralizado dentro del sector educativo nacional
dedicado a proporcionar y apoyar la educacion basica para la poblacién infantil de las
comunidades rurales y urbano-marginadas en situacion de extrema pobreza con
modalidades de educacién pertinentes a sus caracteristicas y acciones compensatorias.

Se cre6 como un subsistema paralelo de atencion en el afio 1973, para extender la
cobertura educativa en las zonas rurales del pais. Presenta un disefio alternativo al de la
primaria regular pues cubre las escuelas comunitarias, integradas generalmente por uno o
dos docentes que atienden los seis grados de primaria, dentro de un grupo compuesto por
entre 3y 50 alumnos. En el caso de la secundaria, opera en las tele-secundarias atendidas
por un profesor (en ocasiones dos), que cuenta ademas de los programas televisivos, con
materiales de auto-aprendizaje y videos. Cabe mencionar que las orientaciones curriculares
de los programas asi como de los materiales comunitarios cuentan con un respaldo de
investigacion importante que no se ha vinculado con el trabajo de la primaria regular'®.

Ante la falta de incentivos para los docentes por cubrir estas comunidades

generalmente alejadas de los centros urbanos y carentes de servicios, optd por la estrategia

185 | a flexibilidad en la adecuacion curricular es importante. De lo contrario un docente deberia manejar los 40

libros de texto del alumno ( de los seis grados) y los 32 materiales de apoyo del maestro. En esas condiciones
de trabajo se calcula que en promedio los alumnos reciben 100 clases de dos horas y media de duracion (250
horas anuales) contra las 800 estipuladas en los 200 dias oficiales de clases. Véase Ezpeleta, J., Cambiar la
escuela rural Evaluacion cualitativa del PARE, México, DIE CINVESTAV, 2002.
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de contratar jovenes egresados de secundaria y bachillerato para capacitarlos como
instructores, actividad en la que prestan su servicio social durante uno y dos afos a fin de
recibir posteriormente una beca para continuar sus estudios.*®

Esta modalidad cobré un fuerte impulso durante el gobierno de Zedillo donde se
incrementd su cobertura. Si bien la primaria cubria poco mas del 1% de la matricula escolar,
la telesecundaria alcanz6 a abarcar el 10% de atencién en la matricula de secundaria. Es por
este apoyo también que el afio 1995 se transfirio la administracion de los Programas
Compensatorios de la Direccién de Planeacién de la SEP al CONAFE.

4.1.1 Aparicién de los programas compensatorios

Desde la conformacion del Sistema Educativo la politica educativa se orienté a la
expansion de su cobertura. Es hasta la década de los 90 cuando surge una linea de atencion
orientada hacia la equidad (al igual que en otros paises). Este enfoque se apoya en las
evidencias de la relacion positiva entre los afios de escolaridad y el crecimiento econémico
por su tasa de retorno.

La equidad dentro de la politica educativa se orienta a mejorar las condiciones de
igualdad de oportunidades educativas. Es decir: est4 considerada como las acciones que
permiten garantizar las oportunidades de acceso, permanencia y logro en la escuela,
atendiendo a las diferencias de los estudiantes de educacion basica. Estos tres elementos
constituyen el principio de equidad en la educacion. En el contexto del redimensionamiento
del estado se justifica en este criterio su papel de intervencién social a través de los

denominados programas compensatorios.

188 sjtuacion mal vista por el SNTE que tradicionalmente discrimina tanto a los instructores como al subsistema.
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En el contexto de la crisis financiera, el financiamiento de proyectos educativos se
traducian en la entrada de divisas por lo que la Secretaria de Programacién y Presupuesto
asigné a la SEP contratar un crédito de 250 millones de délares con el Banco Mundial'®’.

Asi el Programa para Atender el Rezago Educativo (PARE) contratado en el afio en
1991 e inicié su operacién en el afio siguiente. Estaba dirigido a atender escuelas primarias
de zonas rurales en situacion de pobreza extrema. Se denominan programas
compensatorios por que se asumen como niveladores de las desigualdades al otorgar
insumos extra a los mas pobres ( lo que podria considerarse dentro de un enfoque de
discriminacion positiva). Sin embargo su alcance es limitado por lo que no llegan a
compensar esa brecha, en ocasiones solo alcanzan a equiparar las condiciones de
infraestructura escolar.

Fue proyectado para aplicarse en un periodo de 4 afios y conté con un presupuesto de
352 millones de délares: 250 provinentes del Banco Mundial y 102 millones del gobierno
federal, orientados basicamente a dos aspectos: el fortalecimiento institucional a través del
mejoramiento organizacional administrativo y mejorar la eficiencia de las escuelas primarias
rurales en las entidades de mayor nivel de pobreza y rezago escolar (Chiapas, Guerrero,
Oaxaca e Hidalgo) a través de la preparacién y motivacion docente para aumentar los niveles
de aprendizaje.

El Banco Mundial en la aprobacion del proyecto determiné los siguientes objetivos al
programa en su primera fase: proporcionar mejoras en la calidad de la educacion béasica e
inicial y en modalidades no tradicionales de la educacion posprimaria (secundaria), mejorar la

supervision escolar, trazar e implementar estrategias administrativas escolares en las

%7 Que apoya estos proyectos por su trascendencia en la capacitacion para el empleo, su influencia para el

crecimiento econdmico y la mejora de la productividad.

163



escuelas, disefar y poner a prueba nuevas modalidades educativas para nifilos migrantes,
nifios de 9 a 14 afios en areas marginales urbanas, asi como nifios indigenas de escuelas
primarias en general, y fortalecer la capacidad institucional para planificar, programar y
evaluar tanto a nivel federal como estatal.*®®

Si se analiza el ejercicio del gasto de este programa (Tabla 13) se puede observar
gue mas de la mitad se destind a materiales e infraestructura, lo que de alguna manera tratd

de compensar las carencias de las escuelas a las que fue dirigido*®®

, Sin embargo 71.8
millones de pesos ejercidos en el programa corresponde a gastos de infraestructura y

operacion del propio CONAFE.

Tabla 11: Rubros de ejercicio del PARE

[ Rubro || % del gasto |
[ Infraestructura y Materiales || 53.4 |
[ Actualizacién docente |[12.2 |
[ Incentivos a docentes || 14.8 |
[ Mejoramiento a la supervisién |[7.8 |
| Evaluacion del logro escolar 1.2 |
[ Impacto del programa 0.3 |
[ Otros |[10.3 |

Fuente: Informe proyecto PARE México, Banco Mundial, 2001.

Los programas compensatorios son administrados por el CONAFE a partir de 1994
como una respuesta a lo dispuesto en la Ley Gral. de Educacién con el propdsito de igualar
las oportunidades de acceso y permanencia en los servicios educativos. Con ello amplié su

cobertura hacia las escuelas regulares del pais en los niveles de preescolar, primaria y

%8 |nforme Proyecto PARE México, Banco Mundial, p.3, 2001. disponible en www.wordbank.org/infoshop

189 En general las comunidades a las que atiende presentan las siguientes caracteristicas: se encuentran
ubicadas lejos de las capitales de los estados, cuentan con menos de 1500 habitantes, por tanto presentan
bajos niveles de urbanizacion, ademas de carecer de servicios educativos dentro de su comunidad (algunas se
encuentran hasta a 8 horas de distancia), las condiciones de analfabetismo y baja escolaridad de los padres de
familia no representan un apoyo al rendimiento escolar y los alumnos muestran sobreedad.
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secundaria®™

(este ultimo a partir de 1997). Inicialmente incluyé a las 4 entidades con mayor
rezago educativo (PARE) y a partir de 1997 el PAREIB cubre las 31 entidades del pais (solo

excluye al Distrito Federal). El proyecto fue negociado con en Banco Mundial en etapas que

definieron la evolucion en su enfoque y niveles de atencion (Tabla 14)

Tabla 12: Evolucién de los programas compensatorios

Programa Entidades que se incorporan a la || Caracteristicas
Afo atencion
1992 || Para Abatir el Rezago || Chiapas, Guerrero, Hidalgo Yy |[Fase 1: las 4 entidades de
(PARE) Oaxaca. mayor rezago.
1994 || Para Abatir el Rezago || Campeche, Durango, || Fase 2: 1994-99.
en Educacion || Guanajuato, Jalisco, Michoacén, || Amplia su cobertura 10
Béasica(PAREB) Puebla, S.L.P, Tabasco, Veracruz || estados.
y Yucatan. En 1996 conjunta a las
entidades del PARE
1995 || Integral para Abatir el || Colima, Chihuahua,  México, || Incorpora 10 estados mas.
Rezago Nayarit, Querétaro, Quintana || Asume la administracion el
Educativo(PIARE) Roo, Sinaloa, Sonora, Zacatecas. || CONAFE.
1998 || Para Abatir el Rezago || Las 31 entidades del pais, incluye || Cubre las 31 entidades.
a en Educacion Inicial y || preescolar, secundaria rural vy || (solo excluye al D.F.)
2007 || Basica (PAREIB) zonas urbano.marginadas.

Fuente: datos del Programa institucional. CONAFE.2001.

Los componentes del programa incluyen el mejoramiento de las condiciones de
infraestructura escolar, del desempefio docente, de direccion y supervision.

Durante la primera Fase, se orientd al aspecto de la infraestructura: en cuanto a la
construccion de escuelas las condiciones de licitacion hacia que se adquirieran los
materiales desde el centro del pais y después se enviaban a las comunidades lo que elevo
los costos. Lo mismo ocurri6 cuando se armaron equipos de Uutiles escolares que no

correspondian a la orientacion curricular de los programas.

% En el CONAFE el nivel secundaria se maneja como postprimaria y tele-secundaria.
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Se estableci6 un programa de capacitacion a los docentes, factor prioritario si
consideramos que tradicionalmente no contaban con condiciones Optimas para asistir a los
cursos de actualizacion En cuanto al desempefio se establecié una compensacion a los
docentes que laboran en estas comunidades para incentivar el arraigo a su lugar de trabajo.
Este sobresueldo se encuentra condicionado al cumplimiento de la asistencia del docente y
es supervisado por las Asociaciones de Padres de Familia'™*. Ello denota que en parte, se
orienta a preservar condiciones minimas pues el requisito es la simple asistencia y “apoyar” a
los alumnos que lo requieran. No es dificil suponer que todos lo requieren, por lo que seria
necesario aumentar las horas de trabajo del docente con asignacion de tareas especificas
para apoyar a todos sus alumnos.

El tercer elemento, referido a la direccion y supervision enfrenta problematicas
complejas donde pesa mas el burocratismo. Por ejemplo: no se toma en cuenta que los
docentes cubren las funciones de directivos, por lo que enfrentan una sobrecarga
administrativa. La supervisiéon no ha logrado centrarse en actividades de apoyo pedagdgico
continuando con una funcién de control. Ademas de tener que cubrir doble documentacioén al
operar en paralelo con los requerimientos de los programas compensatorios.

Los programas compensatorios son complementados por el sistema de becas por
asistencia, coordinados por la Secretaria de Desarrollo Social dentro de los programas
conocidos como PROGRESA durante el sexenio de Zedillo y OPORTUNIDADES en el de

Fox'"

7! Este elemento de participacion social corresponde a la orientacion que le diera Zedillo donde se promueve

una mayor corresponsabilidad de los beneficiarios.
12 se orienta a igualar las oportunidades de los grupos vulnerables, mantiene la misma estructura que
PROGRESA. Cambia de nombre por decreto presidencial publicado el 6 de marzo del 2002.
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Debido a que comparten los criterios de focalizacion existe una coincidencia cercana
la 85% entre el universo de atencion de PROGRESA y el de los Programas
compensatorios.'”

Ha creado una estructura paralela a la de la Secretaria de Educacion Publica con
areas administrativas y técnicas en todas las entidades de la republica que mantienen
relacion con las distintas instancias de gobierno y quiza esta sea una de sus principales
debilidades: coexisten en este 6rgano descentralizado dos estructuras organicas lo que ha
generado duplicidad en la funciones y fallas organizacionales.

4.2 Cambio de Enfoque

Los programas compensatorios fueron negociados durante el gobierno de Zedillo, las
condiciones y orientaciones de su aplicacion fueron proyectadas en ciclos que no se
corresponden con los cortes sexenales (como vimos en el cuadro de evolucién). El dltimo
corresponde al periodo 1998-2007. por lo tanto no existian posibilidades de introducir
modificaciones relevantes al inicio del gobierno panista por las condiciones de negociacion
con los organismos internacionales. Sin embargo, existen algunas modificaciones en la vision
del programa hacia el 2006 que pueden ser significativas.

Sin embargo, a partir del cambio de gobierno se elabora el Programa Institucional de
Mediano Plazo 2002-2006 donde se pretende articular el proceder del CONAFE con el Plan
Nacional de Desarrollo con el sistema de Metas Presidenciales y con los Organismos

Internacionales®’*.

78 Cfr. Safa B, Enrique, “Programas compensatorios” en CONAFE; Equidad y calidad en la educacion basica,
México, 2000, pp.134-135.

1" CONAFE, Programa Institucional de Mediano Plazo 2002-2006 ¢, Hacia donde vamos?,México, 2002, pp.5 y
44.
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Dentro de este programa, se plantea un enfoque de planeacion estratégica con una
vision de largo plazo. Define como su mision institucional la generacion de condiciones de
equidad educativa en el pais y la prestacion de servicios educativos a comunidades en
situacion de desventaja en modalidades pertinentes a sus condiciones comunitarias. Realiza
una evaluacion diagndéstica amplia donde analiza sus posibilidades de mejora, proponiendo
lineas estratégicas de accion.

Una diferencia importante con respecto de los gobiernos anteriores es la
consideracion del establecimiento de una estructura de “comercializacion” a nivel nacional e
internacional sobre los proyectos especificos desarrollados por el CONAFE, que incluya
investigacion, consultoria, capacitacion y publicaciones para allegarse de recursos
complementarios. Esta perspectiva si constituye un elemento no contemplado en la etapa
anterior de aplicaciéon del proyecto durante el periodo presidencial de Ernesto Zedillo (1994-
2000).

Asi mismo, proyecta la instalacién de franquicias sociales, creacién de fundaciones,
fideicomisos y/o convenios con organizaciones sociales y educativas afines para recaudar
fondos provenientes de comunidades mexicanas en el exterior, asi como dl sector privado
nacional y extranjero.”

La 22 fase del PAREIB, que corresponde ya al gobierno de Fox, amplia su universo de
atencion al incluir dentro de los programas compensatorios los niveles de preescolar y
secundaria. También amplia su poblacion objetivo de la rural a la urbano-marginal, con lo
gue incluye a todas las entidades del pais (a excepcion del D. F.). Menciona que el programa

servira en parte, de andamiaje. La creacion de fondos permitira a las autoridades

5 |dem. P.49
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educativas estatales “concursar” para concretar iniciativas de innovacién en las entidades*®.
A este respecto también se perciben dos diferencias sobre el financiamiento educativo en la
década de los noventa: una que se caracteriza por la falta de claridad para otorgar los
recursos y otra en que éstos parecian depender mas de negociaciones politicas. Este ultimo

aspecto nos habla de una situacion distinta a partir del impulso al federalismo.

4.3 Estructura Organizacional

Fraccion |. Estructura Organica

Direccién

Organeo Intermo
de Control

da Educacian

* Dependencia de las Secretarias de Educaclén Estatales

Qrganigrarma General del Consejo Macional de Formento Educativo

Directorio del CONAFE: Hasta 2006

Director General: Dr. Roberto Moreira Flores
Organo Interno Lic. Lucia castro Apreza

Dir. Medios Ing. Marco Julio Linares Quintero

Dir. Planeacioén Lic. Antonio Morales Ruiz

78 |dem, p243.
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Dir. Administracién y Financiamiento Dr. Juan Alberto Rivera Y.

Dir. Programas Comp. M. En C. Alberto Navarrete Zumarraga

El CONAFE opera con una estructura a nivel nacional dentro de las Unidades
Coordinadoras Estatales de los Programas Compensatorios. Asi mismo, en su area central,
cuenta con representantes de los estados. Por ser un organismo descentralizado opera de
manera paralela a la SEP.: Disefia sus propios programas, libros y materiales, cuenta con
una instancia de Planeacion y Evaluacién, su propio érgano de fiscalizador ademas de las
otras areas operativas.

Debido a que recibe financiamiento externo y los bancos otorgantes exigen
mecanismos de fiscalizacion rigurosas. el CONAFE recibe una presién mayor por parte de la
SHyCP que de la SEP. También hay una ingerencia en la orientacion de sus proyectos. Los
objetivos propuestos por el Banco Mundial para la 22 Fase del proyecto (2001-2007)
incluyen en general ampliar las mejoras en la calidad de la educacién basica e inicial y en
modalidades no tradicionales de la educacion posprimaria, abarcando —entre otras cosas—
supervision escolar, capacitacion a los docentes, suministro de materiales; e implementacion
de estrategias administrativas en las escuelas, que hayan sido probadas. Fortalecer la
administracion afianzando la capacidad institucional de los estados para planificar, programar
y evaluar la prestaciéon de servicios de educacion basica.

Se puede observar que la propuesta del Banco Mundial considera la participacion de
las secretarias de educacion estatales, con lo que pretende apoyar la consolidacion
administrativa a nivel estatal.

Cabe destacar que las actividades a financiarse incluyen asistencia técnica tanto a
nivel federal como estatal para el desarrollo de practicas administrativas mas eficientes y

para la implementacién de sistemas nacionales de analisis, evaluacion y planificacion.
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En el afio 2003, dentro de la coordinacion de los programas compensatorios se asume
apoyar con recursos econdmicos a las escuelas multigrado para completar su infraestructura,
(aun cuando corresponderia a la SEP la responsabilidad de este rubro) asi como para
atender la capacitacion de sus docentes. Con ello busca con ello mejorar las condiciones de
oferta educativa tanto en sus instalaciones como en todos los agentes involucrados en el
proceso educativo. Actualmente (salvo el Distrito Federal) todas las entidades del pais
cuentan con apoyos compensatorios para cubrir la atencion de educaciéon basica.

Un rasgo distintivo de este gobierno orientado hacia un mayor control del ejercicio de
los recursos se puede identificar al decretar reglas de operacion a partir del 2004 (fecha de
arranque de la tercera etapa del Programa para Abatir el Rezago en Educacion Basica).

Dichas reglas pretenden introducir elementos de mayor eficiencia dentro de la
operacion de los programas compensatorios modificando su marco normativo.

Dentro del elemento ideoldgico se pueden identificar al menos dos factores: la
orientacién individualista y la orientacion hacia la rendicion de cuentas: los programas
organizados en torno al nuevo crédito se orientan a fortalecer la generacion de informacién
con mayor transparencia sobre la operacion del CONAFE. Se plantea la necesidad a este
respecto, de subir mas informacién a su pagina web.

Desde la perspectiva del Programa Nacional de Educacién (2001-2006), el Programa
tiene la pretension de contribuir al logro de los siguientes objetivos:

Garantizar el derecho a la educacién expresado como la igualdad de oportunidades
para el acceso, la permanencia y el logro educativo de todos los nifios y jovenes del pais en
la educacion basica.

Avanzar en la atencién del rezago educativo para el mejoramiento de su vida personal,
familiar y social, asi como para su realizacion productiva.
En este contexto, el Programa pretende concertar esfuerzos y facilitar la informacién

para el desarrollo de programas y acciones complementarias que generen nuevas
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capacidades y multipliguen las oportunidades para las familias en pobreza extrema, para
promover el: mejoramiento de la calidad de la educacién a través de la difusién, promocion vy,
en su caso, aplicacién del Programa de Escuelas de Calidad en las localidades en las que
opera el PAREIB. Al respecto se puede encontrar una plena identificacion con la idea de A.
Sen donde la educacion juega un papel importante como oportunidad o elemento capaz de
potenciar, en el marco de sus posibilidades, el desarrollo, pues amplia las posibilidades de
mejorar el bienestar.

Esta misma vision se confirma al considerar su contribucion dentro de los programas
compensatorios como una inversion donde se “...invierte en el crecimiento de sus
capacidades, se opta por incentivar su propio esfuerzo y se promueve su acceso a nuevas
oportunidades de desarrollo™"".

Se busca primordialmente aumentar las capacidades basicas de las personas que
viven en pobreza extrema, facilitando su acceso a los bienes y servicios que les permitan
adquirir las habilidades y aptitudes necesarias para que, con su esfuerzo personal, alcancen
una vida plena y autosuficiente. En este aspecto queda plasmada la vision individualista que
toma como base la capacidad individual y no la universalizacién del derecho a la educacion.

Esta vision se corresponde con una nocién de igualdad de oportunidades
meritocratica, supone que las habilidades o talentos del individuo le permitiran mantenerse y
concluir sus estudios. Esta perspectiva considera que el estado tiene la obligacion de
garantizar la oferta educativa y no la atencién universal de la poblacion demandante.

Otro elemento de caracterizaciéon de los programas para igualar las oportunidades
educativas es la misma estrategia de focalizacién, lleva implicito el reconocimiento de

limitacion de los recursos necesarios para atender a todo el universo de poblacion obijetivo.

" Reglas de Operacién 2004, p.6.
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4.3.1 Esquema de focalizacion: el PAREIB

El universo de atencion del CONAFE lo constituyen las localidades de menos de 500

habitantes con un rango de entre 3 a 30 niflos por localidad con edades de 0 a 5 afos para

preescolar.

Para Primaria se consideran las localidades de menos de 100 habitantes con un rango

de 3 a 30 nifios por localidad con edades de 6 a 14 afos.

Para Posprimaria se consideran las localidades que ya cuentan con el servicio de

primaria comunitaria. (ver tabla 13)

Tabla 13: Programas compensatorios en cifras

ENTIDAD Pob. 12-15 nunca | Indice de rezago [Presupuesto ejercido |Alumnos Beneficiados [Costo por alumno
haido ala joven de 1998-2000 (Miles)
escuelao ha educacioén bésica
dejado de hacerlo (% respecto
sin concluir pob.total 12-15)
educacioén bésica

NACIONAL 1,427,063 16.8 542,228,791.07 485,500 1116.85
01 AGUASCALIENTES 14,116 16.6 6,799,983.75 3,800 1789.47
02 BAJA CALIFORNIA 23,568 13.5 9,910,283.12 35,500 279.16
03 BAJAC. SUR 3,846 11.3 3,117,301.22 900 3463.67
04 CAMPECHE 10,380 16.4 23,783,902.28 17,100 1390.87
05 COAHUILA 23,159 12.6 44,723,407.51 42,400 1054.80
06 COLIMA 7,148 15.4 9,231,539.01 8,300 1112.23
07 CHIAPAS 103,293 27.0 40,325,803.67 13,300 3032.02
08 CHIHUAHUA 42,629 17.9 10,824,813.57 3,800 2848.64
09 DISTRITO F. 41,417 6.9 120,902,711.79]- -
10 DURANGO 24,923 18.6 24,890,928.52 7,700 3232.59
11 GUANAJUATO 111,357 25.1 28,788,992.95 27,700 1039.31
12 GUERRERO 59,267 19.1 23,199,810.59 8,100 2864.17
13 HIDALGO 28,844 13.4 31,084,231.68 17,800 1746.31
14 JALISCO 111,879 19.7 21,059,888.07 5,200 4049.98
15 MEXICO 129,284 12.0 28,533,089.17 15,200 1877.18
16 MICHOACAN 101,407 25.7 38,181,055.49 19,300 1978.29
17 MORELOS 19,864 15.0 7,528,394.07 4,800 1568.42
18 NAYARIT 11,797 13.7 10,866,387.55 8,800 1234.82
19 NUEVO LEON 27,590 9.9 19,795,897.70 19,600 1009.99
20 OAXACA 67,186 19.3 55,153,322.84 19,100 2887.61
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21 PUEBLA 104,715 22.2 60,021,859.80 25,700 2335.48
22 QUERETARO 23,062 17.8 10,511,718.32 14,800 710.25
23 QUINTANA ROO 9,070 13.0 23,028,276.28 8,200 2808.33
24 SAN LUIS POTOSI 31,861 14.6 95,104,810.24 29,500 3223.89
25 SINALOA 36,780 16.3 29,323,453.81 17,800 1647.39
26 SONORA 20,097 11.2 31,548,942.22 20,900 1509.52
27 TABASCO 27,719 15.2 90,854,101.09 16,600 5473.14
28 TAMAULIPAS 28,313 13.3 22,129,362.92 3,700 5980.91
29 TLAXCALA 12,608 14.3 6,303,701.02 4,600 1370.37
30 VERACRUZ 118,077 18.7 56,889,911.25 27,800 2046.40
31 YUCATAN 21,355 14.6 49,812,692.63 28,100 1772.69
32 ZACATECAS 30,452 22.4 26,569,933.48 14,400 1845.13
Fuente: Datos del Conafe
Tabla 14: Atencion educativa en el ciclo escolar 2000-2001
Total nacional
Programas y proyectos de atencién
‘ Servicio o modalidad H Alumnos H Becarios H Docentes ‘
‘Preescolar H 117,408 H H 13,922 ‘
Preescolar Comunitario H 112,349 H H 13,272 ‘
‘Centros Infantiles Comunitarios H 5,059 H H 650 ‘
‘Primaria H 134,100 H H 16,172 ‘
‘Primaria Comunitaria H 134,100 H H 16,172 ‘
‘Posprimaria H 6,111 H H 483 ‘
‘Posprimaria H 6,111 H H 483 ‘
‘Continuidad Educativa H H 27,837 H ‘
‘Primaria H H 2,612 H ‘
‘Secundaria H H 25,225 H ‘
‘Desarrollo Integral de Docentes H H 27,942 H ‘
‘Ex—Figuras Docentes H H 27,942 H ‘
‘ Total H 257,619 H 55,779 H 30,577 ‘
Cobertura
Localidades Municipios

Servicio

‘ Total H Atencion H % H Total H Atencion H % ‘
Preescolar H 52,203H 15,782H 3OH 2,414H 1,566H 65‘
Primaria 43,289 15,649|| 36 2,414 1541| 64
Posprimaria 11,249 210 2 1,871 128 7
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Continuidad Educativa H 134,325H 13,296H lOH 2,414H 1,340H 56‘

Fuente: Conafe.

Formalmente el proceso por el cual se identifica a las familias beneficiarias consta de
dos etapas, lo que constituye un doble filtro:

a) Inclusion de zonas de atencion

b) Identificacion de familias

Con respecto al primero, la seleccion de zonas de atencién toma en cuenta el nivel de
marginacion. Toma como base los criterios establecidos por el Consejo Nacional de
Poblacién (CONAPO), para determinar la seleccion de zonas con mayor concentracion de
hogares en condicién de pobreza extrema. Cabe destacar que en esta identificacion inicial se
verifica el acceso y la capacidad de atencién de los servicios de salud y educacién basica.

Es importante mencionar que, a diferencia de la etapa de aplicacién anterior,
actualmente se consideran también las zonas urbanas. Sin embargo, la estrategia de
focalizacidn no tiene el propdsito de universalizacion de la region o zona plenamente
identificada, a lo que en el capitulo 1 se llamd estrategia de focalizaciéon de la focalizacion. Al
existir una segunda seleccion como factor de inclusion para participar de los beneficios de
los apoyos y transferencias (la identificacion de familias) que ademas de la situacion de
pobreza extrema deben “cubrir” otros criterios.

Los criterios para la identificacion de las familias se apoya en un censo donde se
recolecta informacion socioeconémica de los hogares, para determinar su condicion dentro
de la comunidad (Anexo 1).

Por otro lado, en lo que respecta a una nueva orientacion hacia la rendiciéon de
cuentas, las reglas de operacion expresan la intencion de operar con transparencia.

Plantean la identificacion de las familias beneficiarias a partir de procedimientos rigurosos,
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objetivos e imparciales, homogéneos a nivel nacional, verificables y auditables. También
proponen que el reporte y la difusién oportuna de informacion sobre los logros alcanzados y
la utilizacién de los recursos, asi como el seguimiento y la evaluacion de las acciones gue se
realizan deberan estar al alcance de todos los mexicanos sin distinciébn alguna. Pero no

explicita como se llevara a cabo dicha accion.

4.4 Latransformacion de la gestion: el PIEC

Debido a que desde su creaciéon el CONAFE se caracterizG6 por ser un organismo
eminentemente centralizado, el balance al afio 2000 suponia cambiar hacia una politica de
gestion centrada en la eficiencia. El propdsito era reducir cargas burocratico- administrativas
para dar preferencia a la atencion de aspectos técnicos y didacticos.

Retomar este propdsito resulta importante si consideramos que ese era el objetivo
desde el establecimiento del Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion
Bésica, asi como de la Ley de Educacién.'’

Ademas se debe considerar que desde la primera evaluacion realizada al CONAFE,
se diagnostico la necesidad de mejorar su disefio, planeacién, gestion asi como el desarrollo
de todo su personal.’”® Por ejemplo: su esquema de organizacién incluia un responsable de
cada programa, por lo que el personal de coordinacion estatal se enfrentaba a la
desvinculacién entre los diferentes programas, duplicidad de informacion ademas de la falta
de coordinacion con el sistema de educacion regular. Ello sin contar que los programas

compensatorios operaban con una estructura organizacional y aparato burocratico propios.

178

10 Cfr.art.22 de la Ley General de Educacion, México, 1993.

Direccion General de Evaluacion, “Primer levantamiento”, Documento de trabajo, SEP, México, 1992.
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Su marco normativo define los siguientes criterios para orientar sus politicas de
gestion:

Focalizacion, para precisar sus sectores de poblacion demandante de atencion.

Fortalecimiento de la demanda y la oferta, al establecer compromisos de participacion
con la poblacién beneficiaria en el primer rubro, y en el segundo en cuanto a las condiciones
de infraestructura escolar asi como de capacitaciéon a sus docentes para mejorar la oferta
educativa.

Orientacion a la demanda, para tratar de favorecer a los beneficiarios del sistema con
el otorgamiento de becas.

Fortalecimiento de la autonomia de los centros escolares, dentro de un esquema de
descentralizacion y delegacién de la operacion.

Participacion social, entendida como corresponsabilidad de los padres de familia en el
desarrollo de los diferentes programas.

Integracion, de las diferentes areas y niveles de accién y Flexibilidad para lograr la
pertinencia con las expectativas de cada centro escolar, zona y estado.

Implicacion de actores al brindar oportunidades de desarrollo personal y profesional
dentro del personal del CONAFE.

Orientacion hacia los resultados y regularidad en los procesos en el disefio,
planeacién y operacion de los procesos, en los Ambitos institucional y financiero.

Relacion con organismos afines, pues ademas de las federales y estatales permite la
participacion de organizaciones especializadas en investigacion, produccién de materiales e
investigacion.

En esta apuesta por transformar la gestiébn para mejorar la calidad y equidad de los

servicios educativos se puede observar una clara articulacion con el proyecto educativo
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foxista a partir del 2003, donde define el propdsito de empatar con las metas del proyecto
educativo 2001-2006 con una orientacion a mejorar la eficiencia y gestion del CONAFE.

Con tal propésito el proyecto presentado para contratar un nuevo crédito con el BID, el
Programa Integral de Educacién Comunitaria (PIEC), se orienta claramente a fortalecer la
estructura de operacion de este organismo y no a la mejora de su impacto en el logro
educativo.

El disefio del PIEC se orienta a consolidar ajustes al modelo educativo y
operacionalizaciéon y de gestion, de acuerdo con el plan estratégico institucional del
CONAFE.

Existe una apuesta importante por mejorar la gestiéon del Consejo, por lo que la
mayoria de los programas instrumentados se enmarcan en esquemas de calidad y eficiencia.
Se pretende apoyar el Fortalecimiento Institucional para mejorar la eficiencia y capacidad
administrativa de CONAFE, por lo que una parte importante del financiamiento de dicho
programa se empleard en la realizacién de estudios de diagndstico y factibilidad, asi como a
la conformaciéon de un Sistema de Administracion de Calidad (SAC) con indicadores de
seguimiento y evaluacion para sistematizar, controlar, mejorar e innovar los procesos
sustantivos y de apoyo de la gestion'®; el Sistema Integral de Informacién (Sll); la
Interconectividad de oficinas y/o sedes regionales de capacitacién; el mejoramiento del
sistema de comunicacion y promocion; la Infraestructura; y el apoyo de trabajos de

consultoria y apoyo técnico en su conjunto®®*,

180 Cuyo propésito es sistematizar, controlar, mejorar e innovar los procesos sustantivos y de apoyo de la

gestion del CONAFE con base en normas internacionales, especificamente la certificacion del 1SO 9000:2000
asi como obtener al menos 550 puntos del Modelo de Calidad Intragob certificando los procesos de Control
Escolar y Adquisiciones;Dentro de esta vision de mediano plazo existe la tendencia de vinculacion con los
propésitos gubernamentales actuales asi como con el Sistema de Metas Presidenciales.

81 CONAFE, “Programa Integral de Educacién Comunitaria (PIEC)”, México, Manual de operacion, marzo del
2003, p.6.
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Para ello se propone realizar un estudio sobre los perfiles y funciones de los equipos
técnicos y de apoyo que laboran en las Delegaciones del Consejo para valorar su impacto en
el desemperio de las y los docentes en las comunidades con el propdsito de definir acciones
de trabajo.

El objetivo era consolidar una propuesta de educacién secundaria pertinente para los
egresados del Programa Cursos Comunitarios y rezagados del sistema educativo nacional
gue pueda apoyarse en medios tecnolégicos de comunicacion e informaticos. Por lo que
existe una apuesta importante por realizar el seguimiento y monitoreo de los procesos dentro
del CONAFE, para mejorar su eficiencia y determinar la factibilidad de brindar atencién en el
medio urbano marginal disefiando modalidades educativas alternativas pertinentes ¢,

Un elemento importante es la ampliacion de universo de atencién a zonas urbano-
marginales y no solo a las rurales-marginales, tradicionalmente centro de atencion del
programa en los treinta afios de operaciéon del organismo.

La Comision Interna de Administracion y Programacion (CIDAP) del CONAFE
absorbe las funciones de Comité de Calidad. Se definen sus funciones y responsabilidades.
La CIDAP se integra por el Encargado del Despacho de la Direccion General, el titular de la
Direccion de Planeacién como secretario técnico y los titulares de las areas de oficinas
centrales como vocales propietarios, asi como el titular del Organo Interno de Control como
asesor de éste drgano colegiado, y pretende para el afio 2006 consolidar (de acuerdo con la

norma ISO 9001 y el Modelo de Calidad Intragob) la instalacion de Comités de Calidad al

182 Tales como integracion de un reporte del estudio extensivo (cuantitativo) ¢sPreparacion del trabajo de campo

para realizar el estudio intensivo, analisis de los datos cualitativos y presentacion de un reporte del estudio
intensivo. esElaboracién de un plan de mejora de los equipos técnicos. Plaacion y realizacion de un encuentro
con el personal técnico de las delegaciones estatales para elaborar plan de mejora.
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interior de cada una de las areas de oficinas centrales, asi como de las Delegaciones
Estatales del CONAFE.

Otro rubro de importancia se refiere al de acceso a la informacion. A este respecto se
desarrollan varios programas para lograr articular la conexién de las 31 Delegaciones
Estatales, ya que solo se cuenta con se cuenta con una red privada conformada por 7
Entidades: Chiapas, Guerrero, Michoacan, Oaxaca, San Luis Potosi, Sinaloa, y Veracruz.

4.5 Vinculacion intragubernamental: componente educativo

La Coordinacion Nacional de la Secretaria de Desarrollo Social, cuenta con un
Consejo integrado por los titulares de las Secretarias que participan en la operacion del
Programa y de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Este Consejo es apoyado por un
Comité Técnico integrado por representantes de las Secretarias de Desarrollo Social,
Hacienda y Crédito Publico; Educaciéon Publica; Salud; y del Instituto Mexicano del Seguro
Social. La Secretaria Técnica del Consejo y del Comité recaen en la Coordinaciéon Nacional.
estados, el Programa cuenta con Coordinaciones Estatales, Los gobiernos de los estados,
las delegaciones y las representaciones de los programas federales, en su caso, son los
responsables de operar y otorgar los servicios de educaciéon. Las autoridades municipales
nombrardn a un enlace para el Programa, quien se supondria debe ser una persona adscrita
y con cargo presupuestal al municipio, y cuyas funciones de apoyo operativo, logistico y de
seguridad publica, deberan regirse por los principios de apartidismo, transparencia y
honestidad.

El PROGRESA (programa de educacion, salud y alimentacion) es una estrategia de
politica intersectorial instrumentada a partir de 1997 que incluye participacion de las
Secretarias de Desarrollo Social, Educacion y Salud. Brinda atencién a las familias en

situacion de pobreza extrema a través de apoyos diferenciados tendientes a suplir las
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deficiencias de salud y alimentacion que impiden asistir regularmente a la escuela y
aprender. Cabe mencionar que dentro de los programas compensatorios, las becas
otorgadas a los alumnos en escuelas participantes dependen de PROGRESA. Las
referencias a éste y a OPORTUNIDADES se abocaran al componente educativo.

Dicho programa tiene una estructura organizacional que opera a partir de indicadores
de seguimiento, gestidn y evaluacion y se somete ademas a evaluacion externa . Ello permite
contar con elementos para tratar de conocer su posible impacto en la igualacion de
oportunidades educativas.

Determina su poblacion objetivo de operacion a partir de los datos del INEGI que
constituye la fuente del indice de marginacion junto con la Encuesta de las Caracteristicas
Socioeconémicas de los Hogares (ENCASEH)*®,

Otorga un peso importante a la integracién de su padron de beneficiarios a partir del
2003. Esta identificacion de familias beneficiarias utiliza una metodologia de puntajes como
criterio objetivo y Unico para todo el pais, (con el propdsito de evita discrecionalidades), vy
son registrados dentro de un Padron Activo de Beneficiarios.

Cuando las familias son designadas se realizan eventos de incorporacion donde las
titulares beneficiarias, eligen de entre ellas un Comité de Promocién Comunitaria *#*.

Aunado a lo anterior, existe un proceso llamado recertificacién, por medio de una

encuesta (ver anexo), a la que deben someterse los beneficiarios para permanecer dentro

18 E| indice de marginacion se identifica a partir del % de poblacion analfabeta de la localidad, % de viviendas

con servicios de agua y drenaje, No. de personas por habitacién, tipo de suelo de la vivienda y % de poblacion
dedicado al sector primario.
% Ello de acuerdo con el punto 4.3.1 de los Procesos Generales de las Reglas de Operacion.
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del programa si contintan clasificadas dentro de las condiciones de pobreza de capacidades
(de acuerdo con lo establecido en los Procesos Generales para la Operacion).*®®

Trabaja en dos lineas, reducir la pobreza extrema y aumentar el capital humano. Sus
objetivos son:

1. Proporcionar apoyo a las familias en condiciones de pobreza extrema, para ampliar
sus oportunidades y capacidades de lograr mejores niveles de bienestar.

2. Mejorar las condiciones de educacion, salud y alimentacién de las familias pobres,
particularmente de los nifos, las niflas y de sus madres brindando suficientes servicios
escolares y salud de calidad.

3. Integrar las acciones parea que el aprovechamiento escolar no se vea afectado por
falta de salud y desnutricién.

En el ambito educativo PROGRESA se comprometid a asegurar acceso a la
educacion a menos de 5 kilbmetros de la localidad objetivo y a otorgar becas escolares a los
alumnos cuando cubren el 85% de asistencia.

Sigue una estrategia de trasferencia directa a la familia de los beneficiarios y
co-responsabilidad (como se menciond en el capitulo uno) y cuenta con el financiamiento del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

En 1997 los gastos del programa se refieren practicamente a instalaciéon de la
estructura de operacion del mismo, el 9% del presupuesto de este periodo fue ejercido en el

D.F. cuando esta entidad no ha sido beneficiaria del programa.*®°

185 | as familias gue cumplen cuatro afios contados a partir de su incorporacion al Programa, en las localidades

urbanas, y seis afios en las localidades rurales y semiurbanas, de ser atendidas dentro del Programa recibiran
durante los siguientes tres afios el Esquema Diferenciado de Apoyos (punto 4.3.2.) y al cumplir tres afos
dentro de este Ultimo se daran de baja del Padrén Activo de Beneficiarios.

186 Segun datos del Resumen operativo Ejecutivo del PROGRESA. Disponible en www.oportunidades.gob.mx

182



Para el afio 2000 vinculaba las acciones de atencion con los programas sociales de
PROGRESA con los del CONAFE, ambos coincidian en 85% en la identificacion de su
universo de atencién, sin embargo los beneficios de ambos programas eran excluyentes, es
decir, para recibir los apoyos del conafe no debian ser beneficiarios de los otorgados por
progresa por lo que no se cumple el supuesto enfoque de discriminacion positiva.

En cuanto a la coordinacion con la SEP, se establece la vinculacion para excluir a los
beneficiarios de los programas compensatorios de otro tipo de becas, incluso durante el
periodo 2001-2003 el Programa Escuelas de Calidad excluia a las atendidas por el CONAFE
lo que denota cierta tendencia a reforzar las desigualdades si consideramos que justamente
son estas las que atienden alumnos en situacion de desventaja. Es hasta la modificacion de
las Reglas de operacion 2004 cuando se establece que tendran prioridad las escuelas
comunitarias para concursar por los recursos del PEC.

Por otro lado, existe un trabajo mas articulado con la Secretaria de Salud y con
Oportunidades en la integracion de su padron de beneficiarios. De conformidad con lo
establecido en el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio
Fiscal 2004, en el bimestre julio-agosto se incorporaran al Programa 760,000 familias
adicionales, de localidades urbanas, semiurbanas y rurales, mas el nimero requerido para
sustituir las bajas del padrén. Esta incorporacion se realizard de conformidad con lo
dispuesto en las Reglas de Operacion y en los Procesos Generales del programa
Oportunidades, de tal forma que hasta un maximo de 400,000 familias empezaron a recibir
Sus apoyos es importante mencionar que si se logré la meta al alcanzar un padroén total de 5

millones de familias a diciembre del 2004.
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El programa Oportunidades siguié el mismo esquema de operacion que su
antecedente Progresa, fue el primer programa para la superacion de la pobreza que

realizara transferencias monetarias a (las madres de) los hogares beneficiarios*®’.

Este programa incluy6, desde su disefio un proyecto de evaluacion de su impacto, con
base en encuestas semestrales a la poblacién beneficiaria a los dos afios después del
ingreso al mismo®®, e involucré la participacién de instituciones nacionales e
internacionales'®. De acuerdo con la evaluacién del afio 2000, el programa era eficiente en
cuanto a costos pues se estimaba que 91 centavos de cada peso llega a los beneficiarios a

través de las transferencias en efectivo'®.

En cuanto a la estrategia de focalizaciébn del programa, existe un sector de la
poblacién que requeriria ser beneficiaria que es excluido. La distribucion a nivel estatal de las
transferencias monetarias es congruente con la distribucién entre los estados: las seis
entidades méas pobres (con 54.3% de la PEA con ingresos iguales o menores a un salario
minimo, obtienen 54.6% de las transferencias). Sin embargo no se observa la misma
congruencia en relacion con las variables educativas. Es decir, si se ha observado una

mayor asistencia por parte de los nifios dentro del programa, pero los resultados todavia

87 Ello con el proposito de minimizar la erosion de estas transferencias por desviaciones a burocracias o

%goveedores inte_rmediario_;. _ 3 _ _

Con el objetivo de utilizar la informacién de las entrevistas para intentar evaluar algunos resultados de

mediano plazo en los jovenes beneficiarios, en particular, si aumenta la probabilidad de que los estudiantes
continden con su educacion a nivel de educacién media superior.
189 Principalmente el International Food Policy Research Institute, (IFPRI). La evaluacion estuvo conformada
por dos partes independientes. La primera incluye una evaluacion del funcionamiento del programa a nivel
estatal, basada en el andlisis de los indicadores de seguimiento, gestion y evaluacion de 1998 al 2001. La
segunda utiliza las rondas recientes de la ENCEL que no han sido analizadas en los trabajos de las
evaluaciones anteriores, para efectuar un nuevo andlisis de los impactos del Programa.

1% PROGRESA, Evaluacién externa 2001, Cfr. Coady, 2000 Skoufias, Davis y De la Vega, 2001.
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estan muy lejos de alcanzar un nivel de aprendizaje satisfactorio. Pero debe reconocerse que
existe un buen nivel de corresponsabilidad entre los beneficiarios, tanto en las areas de
educacion como en salud ( de acuerdo con las condiciones que impone el mismo programa).
Ello si ha incidido directamente en disminuir las tasas de desercion escolar, no asi la de
reprobacioén, por lo que su impacto para promover una eficiente igualdad de oportunidades
educativas dista mucho de cumplirse®®’. Sin embargo, atn existe una distancia considerable
entre los indices de las comunidades universo de atencién del programa y la media estatal y

nacional.

Si bien las evaluaciones coinciden en que la estrategia ha sido efectiva para incluir a
los hogares mas pobres dentro de las comunidades de mayor pobreza del pais, han
sefalado el resentimiento de los no beneficiarios como un aspecto a cuidar dentro del tejido

social.

Finalmente, en lo que respecta al componente educativo, las evaluaciones encuentran
efectos positivos'® en la inscripcion de alumnos, particularmente en las nifias un aumento
significativo en el nivel secundaria. El incremento representa un aumento proporcional para

los niflos de entre 5y 8 por ciento y de 11 a 14 por ciento para las nifias.

4.6 Financiamiento
El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) anuncié en el afio 2003, la aprobacién de

un préstamo de 210 millones de délares a México para apoyar la primera fase de un

9% | as evaluaciones demuestran gue se ha observado una disminucién en los indices de desercion mayor la

3% anual entre los beneficiarios de estos programas.
192 Asi como en la salud y la nutricion de los nifios debido a un mayor gasto en alimentos dentro de las familias
beneficiarias del programa.
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programa para mejorar la cobertura, la calidad y la eficiencia de la educacién en
comunidades pobres y aisladas.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) suscribieron el Contrato de Préstamo No. 1456/0C-ME. El nuevo préstamo fue
otorgado a un plazo de 25 afios, con cinco afios de gracia, y a una tasa de interés variable,
gue en la actualidad (2005) es de 5.39 por ciento al afio.

Se supone que los recursos ayudaran a financiar los componentes de la primera fase
del Programa Integral de Educacion Comunitaria, una iniciativa que involucrard inversiones
del orden de 700 millones de délares a lo largo de seis afios, en dos etapas de tres afios
cada una'®. Sin embargo, cuando se revisan los programas derivados de este crédito, se
puede establecer que estos no se orientan a mejorar el logro educativo de los alumnos que
asisten a las escuelas comunitarias. En esta nueva linea de crédito se otorga un peso
importante al fortalecimiento institucional y a la gestion del CONAFE.

Bésicamente la supervisidon que le interesa al BID esta centrada en las compras:
manejo de licitaciones y esquema de focalizacién. Se efectla en escritorio y en campo, en el
flujpo de administracibn de recursos presupuestarios, se revisa que el presupuesto
programatico coincida plenamente con las acciones comprometidas con el BID; y en la
obtencién de las metas respectivas.

Para ello establece como documentos normativos los siguientes junto con el Contrato

de Préstamo, el objetivo y componentes estructurales del Programa, asi como las principales

1% De alcanzar el programa las metas acordadas por Consejo Nacional de Fomento Educativo y de

completarse diversas evaluaciones externas de los resultados de la primera fase, el Banco Interamericano de
Desarrollo daria otro préstamo por 210 millones para la segunda fase, sujeto a aprobacion por parte de su
Directorio Ejecutivo.
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actividades y estudios que daran sustento al desarrollo y aplicacion de este servicio
educativo y capacidad del organismo encargado de aplicarlo, en este caso el CONAFE*®.

Dentro de los requerimientos hay un énfasis en la especificacién de los materiales a
comprar, las licitaciones y en los criterios para definir las asesorias, la seleccion y
contrataciéon de firmas consultoras, instituciones especializadas o expertos individuales, pues
el BID determina incluso requisitos de nacionalidad para este efecto.

La fiscalizacibn del Programa Integral de Educacion Comunitaria, quedan
comprendidas basicamente en la Ley Federal de las Entidades Paraestatales.- En la cual
se establecen los lineamientos de actuacion del Organo Interno de Control en el CONAFE,
atendiendo los informes que en materia de control y Auditoria de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Publico Federal. Y en la ley “Del control y evaluacion del gasto publico federal” ,
gue establece el tipo de control que ejerce el Gobierno Federal sobre el Programa Integral de
Educacion Comunitaria: fiscalizacion permanente, el seguimiento de las realizaciones
financieras y de metas durante el desarrollo de la ejecucién de los programas aprobados, y la
medicién de la eficiencia y eficacia en la consecucién de los objetivos y metas de dichos

programas.

Por otro lado, un aspecto importante dentro del ejercicio presupuestal es el
otorgamiento de becas, tanto para los alumnos como para los instructores.

El Programa otorga becas educativas a cada uno de los nifios, niflas y jévenes
integrantes de las familias beneficiarias, menores de 18 afios, que estén inscritos en grados
escolares comprendidos entre tercero de primaria y tercero de secundaria en escuelas de

modalidad escolarizada

1% En la actualidad, Conafe ofrece educacién pre-escolar, primaria y posprimaria a unos 290 mil alumnos en

localidades remotas. Los instructores son jovenes que viven con familias en las mismas comunidades donde
ensefian. Conafe también atiende a los nifios de temporeros que viajan con sus padres en épocas de cosecha
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Las becas se entregan durante los diez meses del ciclo escolar. Su monto es creciente
a medida que el grado que se cursa es mas alto. En secundaria y educacién media superior,
las becas para las mujeres son superiores a las de los hombres, debido a que son ellas en
este nivel educativo, quienes tienden a abandonar sus estudios en mayor proporcion y en
edades mas tempranas que los hombres. Sin embargo la integracion de los alumnos
beneficiarios al padron activo de becarios esta sujeta a la disponibilidad presupuestal, debido
a que este factor se atiende con recursos del gasto publico.

El esquema de otorgamiento se realiza en dos entregas ( semestrales) ya que se

encuentran condicionadas a que el alumno cubra una asistencia regular a la escuela y dentro
de una perspectiva de discriminacion positiva tiene un monto mayor las de las nifias por ser
un grupo vulnerable de exclusion dentro de las comunidades rurales y marginadas. En
gobiernos anteriores se otorgaban solo dentro del nivel primaria, en el afio 2000 se
incluyeron becas para los alumnos de secundaria. Se inicié con la atencion de 2793 escuelas
(telesecundarias a las que debian dotar de equipamiento y material didactico)>.

Los becarios de primaria reciben al inicio del ciclo escolar un apoyo monetario para
adquirir Utiles escolares o un paquete de éstos (de acuerdo con las normas del Consejo
Nacional de Fomento Educativo).

Al inicio del segundo semestre del ciclo escolar se les otorga un apoyo monetario
adicional para la reposicién de Utiles escolares.

Los becarios de secundaria reciben un Unico apoyo anual para la adquisicién de atiles

escolares. Este apoyo se entrega durante el primer semestre del ciclo escolar. Cabe destacar

195 | s montos de los apoyos monetarios se actualizan semestralmente, en enero y julio de cada afio, tomando
en consideracion el incremento acumulado del indice Nacional de Precios de la Canasta Bésica a partir de julio
de 1997 hasta el mes inmediato anterior al de la actualizacién, que publica el Banco de México en el Diario
Oficial de la Federacion.
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su insuficiencia para general mejores condiciones de educabilidad en los alumnos, pues

serian insuficientes para comprar materiales mas alla de sus utiles.

Tabla 15: Becas en Primaria (monto en pesos) afio 2000

1° semestre 2°se
rado mestre
75 80
90 95
115 125
150 165

Tabla 16: Becas en Secundaria al 2000 (monto en pesos)

grado 1° semestre 2° semestre
Nifios Nifias Nifios Nifias
[1° |[ 220 || 235 |[ 240 || 250 |
[2° |[ 235 |[ 260 |[ 250 || 280 |
[ 3° || 245 || 285 || 265 || 305 |
*monto maximo 695 750
autorizado

Fuente: informacion del conafe.

Si consideramos la evolucién de los programas compensatorios veremos la relacion
de los costos por alumnos reflejados de la siguiente forma:
Un desgloce mas detallado sobre la atencion de este servicio se puede observar en el

siguiente cuadro.

Tabla 17: Atencidon educativa

Modalidad de atencién Matricula ||{Comunidades|| Docentes
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Preescolar Comunitario 112,349 13,392 13,272
Atencion  Educativa a  Poblacion
12,285 1,542 1,358
Indigena
Atencion  Educativa a  Poblacion
3,231 207 336
Migrante
Centros Infantiles Comunitarios 5,059 641 650
Total 132,924 15,782 15,616
Modalidad de atencién Matricula Comunidades Docentes
Cursos Comunitarios 134,100 13,831 16,172
Atencion  Educativa a  Poblacion
16,134 1,535 1,939
Indigena
Atencion  Educativa a  Poblacion
6,833 283 807
Migrante
Total 152,916 15,649 18,918
Fomento educativo
Becas para Becarios
Continuidad educativa 27,837
Desarrollo integral de docentes 27,942
Total 55,779

A patrtir del ciclo escolar 2002-2003 se establecio un apoyo monetario de $135.00 para
becarios entre tercero y sexto grados de primaria que no reciben paquete de Utiles escolares.

Ademas todos los becarios de educacién primaria reciben un apoyo de $65.00 por concepto

190



de reposicion de utiles. Para los becarios de secundaria el apoyo para adquisicion de Gtiles
es de $250.00. cabe mencionar que las escuelas inscritas en el padron de los programas
compensatorios y comunitarias reciben un paquete de Utiles escolares. Sin embargo la
integracion de estos paquetes en muchas ocasiones no responde ni a la orientacion de los
programas educativos ni a los requerimientos reales de los docentes.

Con respecto a las becas, se destaca que la estrategia de discriminacién positiva
desde una perspectiva de género ha tenido buenos resultados porque las nifias si se estan
guedando en las escuelas. Sin embargo habra que hacer mas para que también aprendan lo

gue deberian aprender en las escuelas.

Tabla 18: Monto becas (pesos) afio 2003 2° semestre

Primaria Nifias y niflos
Tercero 105

Cuarto 120

Quinto 155

Sexto 205

Secundaria Nifias Nifios

Primero 315 300
Segundo 350 315
Tercero 385 335

Fuente: informacion del conafe.
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El otro componente importante que caracteriza la educacion comunitaria lo constituyen
las becas otorgadas a los instructores comunitarios'®. Al afio 2000 existian 36 000 jévenes
de entre 14 a 24 afos prestando su servicio social como instructores comunitarios, con las
siguientes caracteristicas:

Son jévenes de origen rural y escolaridad de secundaria o bachillerato. La percepcion
de su trabajo denot6 que el 25% de ellos considera no estar bien capacitado para
desempeiiar su actividad, el 33% opina gque no estan remunerados adecuadamente y el 40%
manifestd no contar con los materiales necesarios a tiempo para desempefiar su labor.**” Lo
gue habla de cierta conciencia de las carencias en su formacion y en su remuneracion por el
trabajo desempefiado (en promedio recibir una tercera parte de lo que percibe un maestro.)

Tabla 19: Esquema de participacién de las figuras docentes ( Afio 2000)

Personal Funcién Tiempo Percepcion
mensual (pesos)
Aspirante a instructor Asistir a actividades de || 2 a 3 meses Econdmico 662
capacitacion inicial Paralelo 529
Total 1191
Instructor comunitario Atiende un grupo escolar 2 ciclos || Econémico 852
escolares Paralelo 446
Total 1298
Capacitador Tutor Actividades de formacion inicial y || 1 ciclo escolar || Econdmico1040
permanente. Paralelo 871
Visitas a la comunidad Total 1911
Asistente educativo Apoyar a los capacitadores || 1 ciclo escolar || Econdmicol057
Tutores y alumnos con Paralelo 1191
necesidades especiales Total 2248
[ Becario || Realizar estudios |[ 50 meses || Beca 871 |

Fuente: conafe, Memoria de la gestién 1995-2000,p.58.

19 programa da a estos nifios y jévenes instructores la oportunidad de acceder a un mejor nivel educativo.

“Con esto se estdn dando las bases para romper el ciclo de pobreza que se transmite de generacion en
eneracion”, sefialo la jefa del equipo de proyecto del BID, Paulina Gonzalez-Pose.
" CONAFE, Memoria de la gestion 1995-2000, México, 2000, pp. 54 ss.
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Tabla 20:Composicién del gasto en programas compensatorios al afio 2003.

Rubro Total (miles de || %
pesos).
| Gastos de administracion || 356.70 || 6.40 |
| Costo por alumno | 3894.55 || |
| Inversion en materiales || 876 958.22 || 46.25 |
| RECURSOS HUMANOS | 863 846.94 | 45.54 |
| Gasto corriente unidades ~ UCE* | 155 735.25 || 8.21 |
| Presupuesto ejercido | 1896 897.11 || 100.00 |

4.7 La participacion social como motor de los programas sociales

Dentro de la vinculacion con los programas de Desarrollo Social existe una visiéon de
corresponsabilidad sobre la participacién de las familias y comunidad en el desarrollo de los
programas compensatorios donde son las propias comunidades quienes proponen a las
familias a incorporar dentro de los beneficios del programa.

La incorporacién de las familias deber realizarse en asambleas comunitarias dentro
de las zonas rurales. La reciente incorporacién de zonas urbano- marginadas dentro del
programa propone reuniones de orientacion para explicar a los participantes los objetivos y
apoyos del Programa, y las responsabilidades que adquieren las familias beneficiarias para
recibirlos.

Dentro de este esquema, desde su incorporacion las familias se comprometen a
inscribir y apoyar a que sus hijos asistan y concluyan su educacién basica. La entrega de las
becas educativas de educacién basica se condiciona a la asistencia regular a clases'®®. En el
caso de la ayuda para la adquisicion de utiles escolares esta sujeto a la inscripcién de los

becarios , certificada por el personal docente de los planteles educativos.

1% De acuerdo con lo establecido con el numeral 5.4.1. de los “Procesos Generales para la Operacion”
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El apoyo monetario para la alimentacién esta sujeto a la asistencia de todos los
integrantes de la familia a sus citas a los servicios de salud y de comunicacion educativa en
el caso de las madres de familia.

Las becas educativas y el apoyo monetario directo se entregan invariablemente en

efectivo y en forma individual a las titulares beneficiarias del Programa.

4.7.1 Transparenciay difusion de la informacién

Para fomentar la transparencia del Programa, la Coordinacion Nacional, en
cumplimiento con lo dispuesto en el articulo 55 del Presupuesto de Egresos de la Federacién
para el Ejercicio Fiscal 2003, incluira en la papeleria, documentacién oficial, asi como en la
publicidad y promocion que adquiera la siguiente leyenda: “Este programa es de caracter
publico, no es patrocinado ni promovido por partido politico alguno y sus recursos provienen
de los impuestos que pagan todos los contribuyentes. Esta prohibido el uso de este
programa con fines politicos, electorales, de lucro y otros distintos a los establecidos. Quien
haga uso indebido de los recursos de este programa debera ser denunciado y sancionado de
acuerdo con la ley aplicable y ante la autoridad competente”. Sin embargo, ante las
condiciones de marginalidad y lejania de las comunidades donde se aplican estos recursos
resulta dificil imaginar que no se presente estos programas a practicas clientelares,
cooptacion del voto o algun otro tipo de presion,

4.8 Impacto en laigualdad de oportunidades educativas
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A partir del 2004 se establecen requerimientos para realizar evaluaciones externas,
ademas de las que realiza el consejo, por lo que habra que esperar aun para contar con
ellas'®.

Sin embargo como la evaluacién es un proceso continuo cuyas actividades estan
dirigidas al analisis de los resultados e impactos del Programa, su costo-efectividad y
operacion se pueden establecer algunas consideraciones con base en los datos internos del
propio Conafe.

Los cambios esperados en materia de evaluacion se orientan a constituir la base de
un sistema integral de valoracion que permite instrumentar ajustes en el disefio y ejecucion
del Programa y contribuya al cumplimiento de objetivos y metas.

De los 8 componentes de la evaluacién la mayoria tiende a centrarse en medir la
relacion costo- efectividad e identificar los resultados e impactos atribuibles al Programa,
distinguiendo los efectos asociados a otros factores, tanto en la esfera individual, como en la
familiar y en el contexto comunitario

Las evaluaciones realizadas reflejan que, a pesar de la intencién de mejorar los logros
educativos, el impacto del programa no es significativo: los resultados en pruebas
estandarizadas siguen siendo reprobatorios en todos los casos, aun cuando debe
reconocerse cierta mejoria. Por ello no llega a concretarse como estrategia de discriminacion
positiva.

Si bien el programa mantuvo la tendencia a compensar las desigualdades en las
condiciones educacionales, no alcanz6 su propésito de lograr un nivel de aprendizaje

satisfactorio.

199 Conforme a los términos del articulo 55, fraccion 1V, inciso b del Presupuesto de Egresos de la Federacion
para el Ejercicio Fiscal 2004, la evaluacion externa serd realizada por instituciones académicas y de
investigacion u organismos especializados, de caracter nacional, con reconocimiento y experiencia en la
materia, atendiendo al cumplimiento de los requisitos emitidos por las Secretarias de Hacienda y Crédito
Pdblico y de la Funcion Publica.
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Dentro del actual gobierno, inicialmente el impacto en inscripcion no fue significativo
en primaria pero si resulto favorable en el nivel secundaria en zonas rurales: se inscribieron
23.2% mas nifias y 15% mas niflos en las escuelas beneficiarios en comparacion con las
escuelas no atendidas por Oportunidades.

Si bien no fue significativo el impacto en inscripciéon en primaria si lo fue en la
permanencia en 3° al observarse una disminucion favorable de la desercion escolar (17.9%
nifas y 14% ninos).

Esta falta de correlacion entre logro educativo y permanencia podria hacer suponer
gue no se esta atendiendo el problema de la calidad de la ensefianza para incidir en la
igualdad de oportunidades en el logro educacional.

Con la ampliacién de incorporacion de escuelas en zonas semi-urbanas y urbanas no
denota una correspondencia favorable ni en inscripcidén ni en permanencia.

En este sentido no se consolida como una estrategia de discriminacion positiva ya
gue los criterios de seleccién de las escuelas participantes no son claros. En esta etapa al
menos si podria calificarse como tendencia a favorecer las zonas urbanas sobre las rurales.

Dentro de la evaluaciéon en la eficiencia del programa, las problematicas que ha
reconocido el Banco Mundial dentro de la aplicacion de este proyecto fueron atribuidas a
factores humanos como la poca disposicidén para el aprendizaje de los nifios que ingresan a
la escuela y capacitaciéon inadecuada para maestros que trabajan con estudiantes en riesgo.
En el aspecto organizacional, la capacidad administrativa y directiva poco eficaz a nivel
estatal, o supervision ineficiente y fragmentacibn de la organizacion de programas
compensatorios por nivel y tipo. Finalmente a la escasa correspondencia entre los

programas educativos y las necesidades de los estudiantes y de la comunidad y a la falta de
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insumos fundamentales en escuelas ubicadas en comunidades indigenas, rurales y pobres,
asi como en areas urbanas marginales.
4.8.1 Comparacion de instrumentos para igualar las oportunidades educativas

En este apartado se hace una comparacion de los dos programas orientados a
mejorar la igualdad de oportunidades educativas en México. Se considera el programa
compensatorio para Abatir el Rezago en Educacion Inicial y Basica (PAREIB) y el Programa
de Escuelas de Calidad (PEC).

Cabe mencionar que estos dos Uultimos programas tienen un esquema de
financiamiento basado en la demanda (no en garantizar una oferta universal), orientado a
proporcionar fondos a individuos o instituciones en funcion de una demanda expresada. En el
caso del PAREIB corresponde a las condiciones de la comunidad y en el PEC la demanda
se expresa en el proyecto escolar. Este tipo de financiamiento es comun entre los paises
pertenecientes a la OCDE y no “supone” una asignacion menor de recursos sino un modelo
eficientista de focalizacién.?®

La concepcion de equidad que maneja el programa esta vinculada con la nocién de
“oportunidad de aprendizaje” buscando transitar de una l6gica centrada en la oferta educativa
a una enfocada a la demanda implicando el ofrecimiento de diversificar el ofrecimiento de
oportunidades educativas®*.

De los componentes que integran el programa solo se tomaran en cuenta los

relacionados con la ampliacion de la cobertura y con el fortalecimiento de la capacidad de

29 Cfr. Patrinos, Harry (coord), Descentralizacidn de la educacidn. Financiamiento basado en la demanda,
Banco Mundial, Washington D.C., 1998.
21 1dem., p.13.
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gestién institucional®® por su vinculacién a los aspectos de financiamiento, criterios de
seleccién de la poblacion objeto y federalizacion, tomando en cuenta que el Banco Mundial
sefiala que los apoyos proporcionados en la presente década promoveran las reformas
institucionales y proyectos de educacién comunitaria entre otros.?*®

En el presente estudio no se incluyen otros programas colaterales al PAREIB como
los de pertinencia de la educacién e innovacién educativa por estar enfocados a elementos
del proceso educativo y a propuestas escolares concretas. Tampoco seran incluidos los de
Participacion de Padres de Familia para la Gestion Escolar (AGE) ni el de Reconocimiento al
Desempefio Docente (REDES) por las dificultades de seguimiento a dichos aspectos en
relacion con su posible impacto en la igualacion de las oportunidades educativas.

Como ya se menciono. El PEC introduce a la educacién basica en una légica de
competencia por recursos concursables a partir de la elaboracién de un proyecto escolar que
identifique metas viables y establezca las estrategias de implementacion. Ademas del
financiamiento las escuelas que ingresan al programa reciben apoyo técnico-pedagdgico.

Paralelamente al mejoramiento de la practica pedagdgica, el PEC pretende incidir en
la gestion escolar y en la participacién social, constituyendo estos aspectos los tres ejes del
programa. Ambos programas operan a nivel nacional. Su universo de atencién es amplio
porque si bien esta orientado hacia la atencion de escuelas urbano marginadas, (que era un
sector desatendido por otros programas), también atiende poblacién indigena. Si analizamos

sus propuestas formales como instrumentos de la politica educativa, con respecto al

22 Con el propésito de promover una mayor eficiencia en la administracién estatal el programa contempla un

fondo de financiamiento para el desarrollo institucional con dos componentes: uno basico de caracter universal
y otro concursable. sera pertinente revisar cuales son los criterios de elegibilidad aplicables para acceder a
ambos fondos de financiamiento.

2% Dos Santos, Magdalena, Representante del Banco Mundial, ponencia presentada en la Reunién Regional de
evaluacion de los programas compensatorios, Memoria, San Luis Potosi, México, Noviembre de 1999.
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pensamiento politico de ambos programas se podrian destacar los siguientes aspectos

(tabla?).

Tabla 7 Relacion entre el pensamiento politico y los programas PAREIB y PEC

PENSAMIENTO PAREIB PEC
CONSERVADOR
Asistencialista Compensar desigualdades Compensar desigualdades
Meritocracia Establecimiento de becas para los || Depende de la habilidad y compromiso
mejores estudiantes escolar para mejorar la oferta educativa

[ Competencia |

[ Ingreso a través de concurso |

Focalizacion Poblacion en situacion de pobreza || Preferencia a  poblacién  urbano-
extrema marginada

Se puede decir que los dos programas considerados tienen mecanismos de operacion
opuestos: el PAREIB tiene una l6gica de operacién vertical y rigida. El PEC toma como
punto de partida la misma escuela y parece apostar a la capacidad de toma de decisiones
colegiadas en la determinacion del trabajo por los mismos docentes, sin embargo ambos

programas compensatorios comparten algunas caracteristicas (tabla 8)

Tabla 8 PROGRAMAS PARA IGUALAR LAS OPORTUNUDADES EDUCATIVAS

RUBRO PAREIB PEC
@)
E GENERAR CONDICIONES DE EQUIDAD IGUALAR LAS OPORTUNIDADES DE LOGRO
L EDUCATIVA EN COMUNIDADES MENORES A 500 || ESCOLAR
l:103 HABITANTES
EN 31 ESTADOS (EXCLUYE AL D.F.) EN LAS 32 ENTIDADES DEL PAIS
o v ESCUELAS MULTIGRADO Vv ESCUELAS URBANO-MARGINADAS
(£ Vv ESCUELAS INCOMPLETAS v LOS TRES NIVELES DE EDUCACION
LIZJ v INDIGENAS BASICA
% v LOS TRES NIVELES DE EDUCACION
BASICA
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PRACTICA PEDAGOGICA

4
ﬁ w 9 DESCENTRALIZACION GESTION ESCOLAR
O
i - 2 PARTICIPACION SOCIAL
o EXTERNO FEDERAL
E FEDERAL ESTATAL
L
s v ESQUEMA BASADO EN LA DEMANDA MUNICIPAL
<
O v SE PROYECTA HACIA LA || PRIVADO
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CONCLUSIONES

Se puede cerrar este trabajo afirmando que desde los noventa, las politicas educativas
coinciden al orientarse en mejorar la calidad de la educacion en los paises latinoamericanos.

En México, el gobierno de Vicente Fox, al asumirse como el resultado de la transicion
democratica, reivindicd su compromiso por atender el problema de la desigualdad. En el
ambito que nos ocupa, asumié la perspectiva de equidad como eje prioritario de su politica
educativa, a semejanza de gobiernos anteriores. Pero existié una diferencia importante con
respecto de gobiernos anteriores: se planteé la orientacion de la atencidon con base a un
enfoque en la demanda y no en la oferta universal.

El argumento principal que se ha venido sosteniendo en el desarrollo del presente
trabajo es que la equidad no fue una prioridad en la politica educativa del gobierno foxista, a
pesar de plantearla como eje fundamental tanto en el discurso como en los programas
oficiales. Sin embargo, las evidencias encontradas nos demuestran que en la
instrumentacion de programas hay un progreso en perfilar mecanismos que aseguren la
perspectiva de equidad en su operacion (por ejemplo un apoyo financiero mas grande para
escuelas en zonas de alta marginalidad). Al hablar de un avance del pensamiento
neoconservador con el gobierno de Fox (como una de las hipotesis planteadas en nuestro
estudio), no se hace referencia a un proyecto especifico y articulado, sino a una serie de
principios ideolégicos del mundo que inciden en los proyectos educativos. Si bien se
reconoce que el nuevo presidente no contaba con cuadros al interior de su partido para
insertarlos en todas las esferas de gobierno, imprimiéndole un claro sello panista a la
administracion en su conjunto (en especifico en el rubro educativo no fueron propiamente los
panistas quienes disefiaron la politica), se parte de la premisa de que no se puede apoyar la
idea de las politicas como “instrumentos neutrales del estado”, pues reflejan afinidades con
ciertos proyectos politicos y ciertos enfoques ideologicos.

Esta investigacion nos llevo a detectar, por un lado, un avance de las ideas
meritocraticas e individualistas que caracterizan los programas analizados y su
instrumentacioén; y, por otro, a reconocer una evolucion en la perspectiva de estos programas
en la cual se aprecia la introduccion de mecanismos de operacién con una légica de mayor
equidad. Aun cuando estro pudiera parecer contradictorio, confirma que cada vez es mas

necesario trabajar considerando las desigualdades existentes en el pais para avanzar en la
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calidad de la educacion: elementos como la diversidad cultural, discriminacion de género o la
situacion de exclusion han llevado a los responsables de la educacién a repensar la l6gica de
los programas para mejorar la educacion. Ante los enormes problemas que implica enfrentar
la inequidad educativa, hoy es evidente que no puede depender simplemente del esfuerzo
personal o de una burocracia eficiente, sino que requiere ser atendida en toda su
complejidad desde la esfera publica.

Es claro que los factores influyentes en la falta de equidad no se pueden atribuir
exclusivamente a la politica educativa debido a que la desigualdad es un problema
estructural en México. También se reconoce que la igualdad no necesariamente debe ser el
objetivo fundamental de nuestro sistema educativo. Pero es innegable que hay acciones de
gobierno que pueden tener impacto en una mayor o menor desigualdad en la educacién. El
problema de la inequidad no es una cuestion menor: habla del posicionamiento del Estado
con respecto al compromiso asumido con la sociedad para proporcionar niveles de bienestar
y educacion. Denota una postura ideoldgica que se ha ido deslizando en los ultimos afios del
esquema de atencién universal basado en la igualdad a otro con base en la competencia
individual.?®* Si en el pasado el gobierno destinaba recursos a todas las escuelas, en la
actualidad tales recursos se canalizan hacia unas cuantas, con el fin de obtener los mejores
resultados en aquellas que demuestren responsabilidad y compromiso. Esto revela que el
gobierno tiene confianza en que en una competencia los ganadores seran los mejores, en
gue la eficiencia de gestion incrementara la calidad y en que las capacidades individuales de
los directivos, docentes y alumnos son el fundamento de la mejora educativa.

En el proyecto educativo de Fox la equidad fue concebida desde una perspectiva del
desempefio individual que no pretendié alcanzar la igualdad: ubicd las desigualdades
generando un consenso en la identificacién de los grupos que componen el rezago educativo
y el bajo aprovechamiento escolar pero no actué en consecuencia generando lineas de
accion para atenderlo. Ello explica por qué los esfuerzos de atencion a dos sectores que
debieron ser considerados como prioritarios por la administracion panista, como son la
educaciéon secundaria y la poblacion infantil excluida de la escuela, aparecieran

practicamente en la recta final del sexenio.

204 Segun pudimos apreciar, esta es la légica de funcionamiento de los programas PEC (de competencia por los

recursos) o del esfuerzo individual para superar la situacion de exclusion (en el caso de los programas del
CONAFE).
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Un elemento de la ideologia neo-conservadora visible en el proyecto educativo se
encuentra presente en el apoyo a los esquemas de co-responsabilidad, la premiacién a los
esfuerzos adicionales y el impulso a la competencia. La vision meritocratica no permite (ni se
lo propone) alcanzar la atencion universal, ain cuando aparece plasmada en discursos y
programas la “preocupacion” por igualar las oportunidades educativas. Sin embargo, los
resultados hacer ver que cada vez es mas indispensable que el estado reasuma su funcion
como instancia fundamental para detener y revertir los mecanismos excluyentes generados
en la escuela.

La co-responsabilidad es una estrategia del gobierno actual que posibilita una base de
legitimidad y consenso dentro de las decisiones asumidas por la escuela. Este aspecto
resulta interesante y puede tener dos aristas. La primera en relacion con la redefinicion de la
relacion entre escuela y comunidad hacia espacios de ejercicio de una contraloria social, en
la que el centro educativo rinda cuentas sobre sus decisiones ante los padres de familia. La
segunda porque puede transferir el fracaso educativo a la escuela y la familia, sin que se
asuma esta responsabilidad por parte del estado. La falta de equidad impacta a todo el
sistema educativo. Por ello es imprescindible disefiar politicas de estado articulando los
programas que garanticen la efectiva igualdad de oportunidades educativas a todos los
nifos.

En relacion con el federalismo, se pudo apreciar un respeto a esta forma de
organizacion (antigua demanda panista) en la implementacion de los programas. Un avance
tardio (con respecto a la modernizacion educativa) se observd en la transicion de la
participacion forzada a la “voluntaria” de las entidades con respecto a los programas
federales, asi como en la conformacion del Consejo Nacional de Autoridades Educativas.
Ello posibilita el reconocimiento a los diferentes niveles de gobierno y la construccién de
nuevos acuerdos.

Con respecto a la participacion voluntaria, en los primeros afios del actual gobierno no
se observé practicamente respuesta alguna de los estados a la convocatoria de atender su
rezago educativo en secundaria, proponer nuevas formulas de distribucion de los recursos
federales a la educacion y participar en el aprovechamiento de los programas Enciclomedia y
PEC. La conformacion de dicho Consejo empezé a impulsar la construccion de acuerdos que

posibilitaran nuevos esquemas de participacion, asignacion de recursos y coordinacion de
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proyectos. Concretamente esta instancia de participacion ha permitido amarrar compromisos
estatales de colaboracion y equipamiento para proporcionar la infraestructura para instalar
Enciclomedia y para la operacion de la reforma a la Secundaria.

Esta misma perspectiva de la co-responsabilidad esta presente en el tema del gasto
educativo, donde el compromiso asumido por los estados y la participacién privada cobran
cada vez mayor relevancia (como pudimos apreciar en el presente estudio), en la media que
pueden ser elementos que contribuyen a mejorar la igualdad de oportunidades educativas.
La respuesta de las entidades a la asignacion de recursos a los programas educativos ha
sido diferenciada. Existe un avance en la participacion estatal para apoyar con recursos al
PEC. Su esquema de premiaciéon al esfuerzo presupuestario y de participacion “voluntaria”
podria variar al concretarse el financiamiento con el Banco Mundial para asegurar la
continuidad transexenal (de hecho se garantiza la permanencia de este programa hasta por
seis aflos mas). Seria interesante que se combinaran esquemas de seleccion (regional, de
rezago, o de bajo logro educativo) para compensar estas diferencias a partir de la inyeccion
de recursos: la transformacion de la gestidon escolar, la promocién del trabajo colegiado y la
dotacién de infraestructura a las escuelas pueden ser elementos clave para acortar la brecha
entre ellas. De mantener el esquema actual seguiran reforzandose las desigualdades.

No obstante la mencién tanto en el discurso como en los programas del problema de
la falta de equidad educativa, no se tomd en cuenta en el disefio de los programas, como una
situacion con la que tarde o temprano se enfrentarian en su instrumentacion. Tanto a nivel
macro en las disparidades en la disposicidn financiera de las entidades para comprometerse
con recursos y aprovechar el PEC, como en las micro por la falta de condiciones de
infraestructura para el establecimiento de Enciclomedia y de capacitacion docente para
aplicarlo. Es interesante mencionar como elementos de mayor equidad que no fueron
considerados inicialmente en el disefio y que fueron surgiendo sobre la marcha. En el caso
del PEC, por ejemplo, la construccién de indices para identificar las escuelas en situacion de
marginalidad (alta y media), o privilegiar las del CONAFE, o el modificar los mecanismos de
retribucion adicional de recursos para las entidades que ya hubiesen cubierto su tope
maximo de asignacion dando preferencia a aguellos estados con mayores desigualdades; en
el caso de Enciclomedia, el entrar con la dotacion de la infraestructura y equipamiento

necesario para implementar el programa en aquellas escuelas que presentaran estas

203



carencias, trayendo consigo un arrastre de beneficios importante que lo pudieran colocar a
futuro como un factor de mayor equidad educativa (sobre todo si consideramos las
limitaciones de acceso al uso de nuevas tecnologias en amplios sectores sociales).

De cualquier manera, prevalece la vision individualista asociada al mérito, pues parte
del principio de que las oportunidades estan dadas por igual para todas las escuelas, y
depende de ellas el aprovecharlas.

Un elemento reconocible en la politica educativa foxista es la transferencia de la
responsabilidad (antes exclusiva del estado) sobre el mejoramiento de las escuelas, lo que
pareciera limitar el debate educativo a una cuestion de “voluntad” o de recursos: los que
guieren se organizan y definen sus proyectos escolares para competir por los recursos. Con
ello se observé una transferencia de la responsabilidad de la falta de eficiencia a la escuela,
y no se asumié como producto de la ineficiencia del propio sistema educativo, en especifico a
las politicas educativas que sustentan lo que se hace en las escuelas.

El disefio del PEC posibilité la generacién de proyectos de innovacién educativa a
partir del compromiso de trabajo colegiado al interior de la propia escuela. Por un lado, ello
rompié con el esquema de imposicion vertical desde la Secretaria de Educacion Publica,
pero por otro, la posibilidad de participacion de las escuelas quedé sujeta a la decision
unilateral de los gobiernos estatales.

En el sexenio se pudo apreciar una vision competitiva de las escuelas entre si para
obtener recursos por la via de concurso (mas acorde al mercado). La falta de mecanismos de
control sobre la seleccion de los participes en el fondo tiende a reforzar las desigualdades: se
incorporan al programa las “mas aptas”, las que tienen mejor integrados sus cuerpos
colegiados, las que son capaces de identificar sus problematicas y proyectar sus estrategias
de atencion. El modelo resulta, por tanto, de caracter meritocratico. Por esa razén en los
primeros afios de su instrumentacién no puede hablarse de una estrategia de “discriminacion
positiva”, principalmente porque no existieron mecanismos que garantizaran efectivamente el
programa beneficiara a aquellas escuelas a las que formalmente estaba destinado: las
ubicadas en sectores urbano-marginales. Dilatd practicamente todo el sexenio la
construccion de indices de marginalidad alta, media y baja que permitieran contar con una
base de las escuelas para su identificacion, como originalmente se habia propuesto en su

disefio. En el transito entre disefio e implementacién si hubo un traslado justamente a una
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I6gica de discriminacion con la modificaciéon de sus reglas de operacién buscando cada vez
asegurar el respeto al criterio de la marginalidad lo que llevo al PEC a establecer que
tendrian prioridad las escuelas comunitarias o multigrado, inicialmente excluidas del
programa por ser beneficiarias de otros apoyos. Habra de verse en el futuro su capacidad
para asegurar que estas escuelas sean efectivamente prioritarias.

Ello denota que este programa se topa (al igual que cualquier otro) con la falta de
mecanismos que aseguren la seleccion de los universos de atencion a los que deberia estar
dirigido. Las escuelas con mayores rezagos son las que observan mayores dificultades para
organizarse, elaborar un proyecto escolar y cumplir con la carga burocratica administrativa
gue implica participar en el programa. Por consiguiente son las escuelas mejor integradas las
gue aprovechan estos recursos (el programa alcanzé solo una cobertura general cercana al
10%).

En el caso de Enciclomedia se puede mencionar que no logré ser un programa de
atencion universal, en el sexenio, a pesar del compromiso anunciado por el Presidente de
lograr la cobertura de equipamiento de todas las escuelas primarias del pais. Su estrategia
de asegurar la continuidad transexenal por la via del financiamiento externo en el fondo
terminard por reforzar las desigualdades pues las licitaciones de la regién del sureste del
pais fueron declaradas desiertas (observando con ello una situacién similar con el PEC,
donde el mayor incremento en el nimero de escuelas atendidas se ubica en la mayor parte
en entidades como Baja California, Guanajuato, Morelos, Querétaro, Distrito Federal,
Hidalgo, Jalisco, Nuevo Ledn, Quintana Roo, Tamaulipas y Yucatan, es decir en estados con
mejores condiciones y mas alto financiamiento en el rubro).

En el sexenio 2000- 2006 se avanz6 en la cimentacibn de mecanismos de mayor
transparencia en el manejo de las escuelas y en general como parte de esta visién de “Buen
Gobierno” transparente y virtual. Esto obligé a presentar en las paginas web de la SEP, del
INEE y del CONAFE, informacién que hasta hace poco tiempo era de dificil acceso. Pero
falta desarrollar medidas de recompensa y sancién en el cumplimiento de los propdsitos en
las diferentes areas de participacion publica para establecer una verdadera rendicion de
cuentas.

Si bien en el disefio de los programas hubo cierta vinculacion intra-gubernamental, en su

implementacion no logramos evaluar el avance alcanzado. Por lo pronto, es evidente que
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una mayor coordinacion evitaria la duplicidad de programas y recursos en el area
educativa entre instancias federales y estatales, asi como entre los programas de atencién
educativa. Por ejemplo, practicamente hasta la segunda mitad del sexenio empezé a
coordinarse el esquema de focalizacion del programa OPORTUNIDADES con el del
CONAFE, y hasta el ciclo 2004-2005 la integracion de escuelas beneficiarias de estos
programas con el PEC. Igualmente, fue hasta finales del afio 2005 cuando se implement6
una estrategia articulada para atender a las 50 comunidades de mayor rezago. Quiza
estos esfuerzos lleguen a ser los que orienten con mayor eficiencia la atencién a las

desigualdades desde perspectivas integrales. Habra que esperar para valorar su impacto.

En relacion con los actores involucrados, se destaca que cada vez cobra mayor
complejidad la articulacion tanto de los diferentes niveles de gobierno, como la participacion
del Poder Legislativo en la construccién del proyecto educativo del pais. Las diferencias entre
los partidos en el Congreso, y entre los diversos proyectos de los gobiernos locales llevan a
repensar, sin duda, las légicas de negociacion para no reproducir viejos vicios y responder a
los nuevos requerimientos. Esto abre nuevas vetas de investigacion para el futuro inmediato.
En nuestro trabajo sobre el periodo estudiado, simplemente destacamos la participacién de
estos actores en la introduccion de aspectos no coincidentes con el programa educativo
federal 2001-2006 y que introdujeron nuevos elementos de tension y conflicto para el
desarrollo cabal de dicho programa.

Si analizamos la eficiencia dentro de los programas encaminados a mejorar la
igualdad de oportunidades educativas, debemos mencionar que un acierto del PEC es el
aseguramiento de que los recursos llegaran a las escuelas. También encontramos que si
bien se someten a evaluaciones externas, no todos atienden sus recomendaciones. Se
destaca el caso del PEC por que en sus pocos afios de operacion realizé una adecuacion
permanente de sus mecanismos de operacion modificando sus reglas de operacién de
manera constante y en un marco de respeto a la autonomia de los estados. Ello permitio
afinar gradualmente sus criterios de seleccion hacia una perspectiva de discriminacion
positiva. Faltara trabajar en los mecanismos de supervisibn para que efectivamente se
cumplan en las estructuras intermedias de las secretarias de educacion de los estados y no

se contaminen de las tradicionales practicas clientelares del magisterio.
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La estrategia de promocion por la via de convencimiento de la opinion publica
concedié una buena aceptacién de los programas, independientemente de sus resultados.
Hay avances en la inyeccion adicional de recursos para mejorar la infraestructura de las
escuelas beneficiarias.

Los programas analizados cuentan con una amplia legitimidad, la percepcién de los
padres beneficiarios es positiva y hay aprobaciéon de la sociedad en su conjunto. A ello
contribuye su promocion a través de los medios.

El mayor desafio de México, al igual que en el resto de América Latina, continuara
siendo sin duda la desigualdad en sus diversas modalidades. Esta falta de igualdad frena la
realizacion de los derechos ciudadanos, el alcance de una inclusion social efectiva y rechaza
un principio elemental de justicia, mientras desde el gobierno no se establece una politica de
equidad para atender la educacion.

Una concepcion soélida de equidad educativa implicaria una mejor educacion a los
alumnos en situacion de desventaja. En la estructura institucional de nuestro sistema
educativo se debe incluir la premisa de asegurar la transicion entre los niveles educativos
para superar barreras que impiden garantizar al menos la educacion obligatoria. Un debate
pendiente es el de la extension de la compensacion mas alla del nivel basico para posibilitar
revertir la situacion de desigualdad.

Finalmente es preciso mencionar que la magnitud de la desigualdad en México es tan
amplia que hubiera sido imposible que en el transcurso de un sexenio se observaran una
reduccion sustantiva de las inequidades en el ambito educativo (independientemente de la
orientacion ideoldgica de los integrantes del gobierno o del partido en el poder). Asimismo la
cada vez mas amplia participacion de fuerzas politicas diversas y de distintos actores hace
mas compleja la formulacion y ejecucion de soluciones, pues el nuevo contexto politico
nacional obliga a la construccién de nuevos consensos con estrategias de largo plazo para
paulatinamente avanzar hacia una mayor equidad.

La investigacion desarrollada aun tiene muchos caminos por los cuales continuar, con
ello quiero decir que aun faltan aspectos que por tiempo y recursos quedaron pendientes, sin
embargo no cierro la posibilidad de continuar con este apasionante tema en un futuro no muy

lejano.
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