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Prologo: Entender para juzgar

PeDRO FLORES-CRESPO

Una de las ensenanzas mads visibles que dejé la Reforma educativa fue la
manera en cémo se discuten en México los asuntos publicos. En un inicio,
imper6 en los medios de comunicacién y redes sociales una vision simplista,
tanto de los que alabaron los cambios propuestos por la Administracion Fe-
deral 2012-2018 en materia educativa, como de los que buscaban condenar-
los a toda costa. La cantidad de tinta y saliva era inversamente proporcional
al matiz y al juicio ponderado.

Por eso era necesario un libro como el que ahora usted tiene en sus ma-
nos. Con pluralidad de enfoques y, haciendo una revision critica de los dis-
tintos instrumentos de politica educativa puestos en marcha en los ltimos
cinco afios, el texto que coordinan Arcelia Martinez Bordon y Alejandro
Navarro Arredondo nos hace reflexionar y se propone algo que el verdugo o
el zalamero raramente logran: presentar alternativas para orientar el desarro-
llo de las politicas en bien de la mayoria.

En este sentido, usted encontrard conceptos poco comunes para com-
prender mejor la conformacion de la agenda educativa de México; corro-
borara que la mala calidad educativa no sélo es un problema de recursos
-como dirfa Carlos Mufioz Izquierdo (2005) hace mds de una década-, sino
un problema generalizado entre toda la poblacién; y, conocerd también los
resultados no esperados de los cambios educativos propuestos, asi como ri-
gurosas mediciones de la efectividad de programas. Recordara algo que ni
los detractores ni los defensores de la Reforma mencionan en sus arengas:
la importancia que tiene el contenido del Programa Sectorial de Educacién
2013-2018. Reforma, sin duda, maté programa.

Es probable que a medida que se apague el sexenio apareceran textos
similares a éste. La Reforma tuvo importancia en la medida que nos alerté
y puso a discutir abierta y piblicamente si el problema de la falta de calidad
en la educacion basica y en la media superior estaba bien planteado, si los
componentes de la policy (programas, leyes, creencias y arreglos institucio-
nales) eran los mds adecuados y si iba a ser posible que gobierno y sociedad
trabajaramos juntos en pro del desarrollo educativo de México.

Y es que, conformar esquemas de cooperacion entre los diversos actores
sociales y politicos, es un reto dentro de los “nuevos” tiempos democriticos
que atraviesa México. Asuntos que antes se presumian como meramente
técnicos -tal como puede ser la medicién del mérito académico-, estan aho-
ra genuinamente en la voz de los actores implicados en los ejercicios de
evaluacién. Organismos auténomos que originalmente se constituyeron con
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un perfil “académico”, ahora son motivados por las circunstancias a tomar
posiciones politicas levantando con ello suspicacias sobre su imparcialidad.
Gremios que en su tiempo fueron concebidos como un cuerpo homogéneo y
maleable, ahora, con sus acciones y racionalidades, muestran mas claramente
los “rasgos de la diversidad”, para usar los términos de Manuel Gil Antén
(1994). O esquemas de evaluacion que se pensaron como insumos centrales
para la mejora educativa, en la actualidad llaman la atencién sobre la necesi-
dad de hacernos todos responsables de los resultados logrados y del proceso
en donde se espera que estos resultados tomen forma.

Si la gobernanza en el sistema educativo es cada vez es mas una realidad
y hay pocas probabilidades de reinstaurar un Poder Ejecutivo que imponga
decisiones vertical y unilateralmente, la pregunta que se yergue sobre el Sis-
tema Educativo Nacional (SEN) es: ;y qué hard posible una implementacion
de politica efectiva? Depender de varios actores a nivel horizontal puede
diluir el esfuerzo gubernamental' y sin incentivos alineados positivamente,
los actores sociales podrian elegir caminos disimbolos, cancelando la coope-
racion para impulsar un verdadero cambio educativo.

La experiencia de la Reforma educativa de 2013 es entonces un base para
pensar las cosas distinto y este libro tiene el acierto de abrir la puerta hacia
el entendimiento basado en la critica y dejar atras la lisonja y la lamentacion,
todas ellas estériles para el desarrollo de la politica educativa en favor de
todas las nifas, ninos, jovenes y adultos de nuestro pais.

Referencias bibliograficas

GIL-ANTON, M. (1994). Los rasgos de la diversidad. Un estudio sobre los aca-
démicos mexicanos. México: UAM-A.

Hocwoob, B. W. y Gunn, L. [1984] (2018). “Implementacion”, en Pardo,
M.; Dussauge, M.; Cejudo, G. (eds.) Implementacién de politicas piiblicas.
Una antologia. México: CIDE.

Muroz-Izquierpo, C. (2005). “No existe fatalismo que nos impida mejo-
rar”, Revista Mexicana de Investigacion Educativa, 10(24), pp. 242-248.

1 Tomo esta idea de Hogwood y Gunn, quienes sostienen que es “probable que cuanto
mayor sea la cantidad de autorizaciones requeridas entre otros organismos involucrados en la
implementacién, menores serdn las posibilidades de lograr una implementacién plena” [1984]
(2018: 38-9).



Introduccion

ARCELIA MARTINEZ BORDON Y ALEJANDRO NAVARRO ARREDONDO

En febrero de 2013, el presidente Enrique Pefia Nieto promulgé una Refor-
ma Educativa de gran calado, con la cual se introdujeron cambios impor-
tantes al Articulo 3° constitucional, con el objetivo de garantizar la calidad
de la educacion publica obligatoria, que comprende los niveles de educacion
basica —preescolar, primaria y secundaria— y la educaciéon media superior:
“El Estado garantizard la calidad en la educacién obligatoria de manera que
los materiales y métodos educativos, la organizacion escolar, la infraestructura
educativa y la idoneidad de los docentes y los directivos garanticen el mdximo
logro de aprendizaje de los educandos”.

En la exposicién de motivos, el Ejecutivo federal deja en claro la necesi-
dad de este cambio estructural, al manifestar que el reto actual es impartir
una educaciéon que responda a las demandas de nuestro tiempo, una edu-
cacion de calidad para impulsar el desarrollo social, politico y econdmico.
En ese sentido, la Reforma Educativa del 2013 y la expedicién de sus leyes
secundarias, fue de gran relevancia a nivel nacional, debido a que el tema que
atendia era de particular interés social y politico en México. La modificacién
mds trascendental, quiza no en términos juridicos, pero si en el plano social,
politico y educativo, fue la incorporacion al texto constitucional de la palabra
calidad como una condicién de la educacion que ofrece el Estado.

Cabe sefalar que la Reforma Educativa fue el resultado del denominado
“Pacto por México”, firmado por las principales fuerzas politicas del pais, una
vez que Enrique Pefia Nieto asumio la Presidencia de la Republica. Aunque la
Reforma fue anunciada casi de manera inmediata, sin tiempo ni convocatorias
para discutirla, lo cierto es que muchas de las cosas que plante6 habian sido
objeto de diversas discusiones y debates, en los que participaron académicos,
organizaciones de la sociedad civil y el mismo Sindicato Nacional de Trabaja-
dores de la Educacion (SNTE), que en su momento sefiald, por ejemplo, que
era importante darle mayor fuerza al Instituto Nacional para la Evaluacion de
la Educacion (INEE), a fin de desarrollar mas y mejores evaluaciones. En este
sentido es que la agenda de la Reforma retomé muchas de las propuestas que
en su momento fueron discutidas por diversos actores clave.

Pero ;de qué se trata la Reforma? No es aventurado decir que para mu-
chos no ha sido claro, quizds en parte porque la atencion mediitica se ha
colocado mucho mads en la evaluacién docente. Al respecto, varios de sus
detractores se han enfocado en sefalar que ésta ha sido una reforma laboral,
no educativa ni pedagdgica. Es cierto que uno de los principales dispositivos
de la Reforma fue justamente la creacion de un Servicio Profesional Docente
que, ademas de evaluar a los maestros, prometia en principio darles los ele-
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12 Introduccion

mentos de formacion, inicial y continua que requieren para profesionalizarse
en su labor frente a grupo. Sin embargo, también es cierto que la imple-
mentacion de la evaluacion, particularmente la del desempeno, asociada con
la permanencia de los docentes, no ha estado exenta de problemas, poniendo
en riesgo su legitimidad, a un punto tal que el propio INEE, como uno de
los actores corresponsables de la evaluacion de docentes, directivos y otras
figuras educativas, debi6 replantear el modelo de evaluacion en 2017. Por
ahora es preciso sefialar, no obstante, que la Reforma Educativa de 2013
plantea mds dispositivos que la mera evaluacion de los docentes, directivos y
otras figuras educativas.

En el Resumen Ejecutivo del Documento Normativo de la Reforma se
sefiala que, a partir de ésta, el Sistema Educativo Nacional contaria con
los elementos para su mejora y la busqueda de equidad. En ese mismo do-
cumento se plantea que la Reforma busca: 1) Responder a una exigencia
social para fortalecer a la educacion publica, laica y gratuita; 2) Asegurar
una mayor equidad en el acceso a una educacion de calidad; 3) Fortalecer las
capacidades de gestion de la escuela; 4) Establecer un servicio profesional
docente con reglas que respetan los derechos laborales de los maestros; 5)
Propiciar nuevas oportunidades para el desarrollo profesional de docentes y
directivos, y 6) Sentar las bases para que los elementos del Sistema Educativo
sean evaluados de manera imparcial, objetiva y transparente (Gobierno de la
Republica, 2014, p. 3).

A estos objetivos se sumaron, con la llegada de Aurelio Nufio a la Se-
cretaria de Educacion Publica, en 2015, las llamadas “siete prioridades de la
Reforma Educativa”, a saber: 1) Fortalecimiento de la escuela —Escuela al
centro del SE—; 2) Dignificacién de la infraestructura escolar; 3) Desarro-
llo profesional docente; 4) Revision de planes y programas de estudio; 5)
Equidad e inclusion; 6) Educacion y mercado laboral —Vincularlos de forma
mis efectiva—, y 7) Reforma administrativa —Generar un sistema mds eficaz
y transparente— (SEP, 2016).

Durante los dos siguientes afios, particularmente, 2016 y 2017, la admi-
nistracion de Pefia, con Nufio todavia a la cabeza de la Reforma Educativa,
se enfocd en la discusion del Nuevo Modelo Educativo (NME), lo que tam-
bién podria denominarse como el “aterrizaje pedagdgico de la Reforma”. De
hecho, el NME retomé algunos de los temas e ideas que se colocaron entre
las prioridades estratégicas, definiendo cinco grandes ejes: 1) Planteamiento
curricular; 2) Escuela al Centro; 3) Idoneidad docente; 4) Inclusion y equi-
dad educativa, y 5) Gobernanza del sistema educativo.

Como se observa, analizar los alcances de la Reforma implica mirar los
distintos avances y retos que se enfrentan en cada uno de estos ejes-priorida-
des y/o dimensiones. Por ello, a mds de cinco afos de haberse promulgado
la Reforma Educativa, y en una coyuntura muy importante de transicién de
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gobierno, nos parece relevante retomar los objetivos y metas que planted la
Reforma y valorar sus alcances.

Con dicho fin, los coordinadores de este libro nos dimos a la tarea de
convocar a especialistas y estudiosos de la educacion de distintas universida-
des y ambitos, quienes han contribuido de una u otra manera, a partir de su
produccion académica e interlocucion en los debates educativos, a analizar
los alcances y retos de la Reforma Educativa emprendida en febrero de 2013.
El libro tiene el propdsito de analizar la interaccion entre los elementos cen-
trales de la Reforma y diversos aspectos como el logro académico, la equidad
y justicia en la educacién, y el papel del Estado y otros actores educativos y
sociales en el disefio e implementacién de la Reforma.

El presente libro se estructura en once capitulos, divididos en dos gran-
des apartados, y una breve seccién de conclusiones. En los once textos se
examinan aspectos cruciales de la Reforma Educativa, a la luz de diversos pa-
radigmas y aproximaciones teéricas. A partir de ello, los autores esbozamos
distintas reflexiones y algunas propuestas de cambio, que esperemos abonen
a la generacion de un debate informado, en el marco de la construccion de
la agenda educativa 2018-2024.

En la primera parte del libro se presentan una justificacion politica de
la Reforma Educativa y una discusion minuciosa sobre varios de los temas
pendientes en materia de aprendizajes, equidad, formacién docente y partici-
pacion social. En el primer capitulo, titulado Para entender mejor la Reforma
Educativa: estabilidad y cambio en el sistema educativo mexicano, Alejandro
Navarro y Erika Gémez sefialan que, aunque el sistema educativo mexicano
ha operado, en lo general, bajo una dinimica de estabilidad, caracterizada
por pequefios cambios incrementales, la reforma educativa de 2013, como
la de 1993, tuvo un cardcter mds abrupto y radical. En el texto se revisan las
justificaciones sobre “el problema educativo” que era necesario resolver en
las distintas propuestas de reforma que se han emprendido en los tltimos
afios. Al respecto, mientras la Reforma de 1993 buscaba la “modernizacion”
del entonces muy centralista sistema educativo, la ultima Reforma Educativa
colocod en su agenda la necesidad de recuperar la rectoria del Estado en la
educacion, a partir de la evaluacion educativa, y particularmente, la evalua-
cion docente.

Luego de exponer la légica y argumentos politicos que justificaron la
mds reciente Reforma, en los siguientes capitulos, dos al siete, se discuten
varios de los déficits y/o pendientes de la Reforma. En el segundo capitulo,
titulado Rezago en aprendizajes bdsicos: el elefante en la sala de la Reforma
Educativa, Samana Vergara-Lope Tristan y Felipe J. Hevia de la Jarasefialan
que, si bien uno de los focos de la Reforma es conseguir el maximo logro
de los aprendizajes de los alumnos que viven en condiciones de alta vulne-
rabilidad, lo cierto es que persisten rezagos de aprendizaje importantes en
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practicamente todos los niveles educativos y entre los distintos grupos de
poblacion. A partir de la revision de los resultados de aprendizaje en distin-
tas entidades de la Republica, levantados por las Mediciones Independientes
de Aprendizajes (MIA), y de los documentos normativos de la Reforma,
los autores concluyen que la intensidad del rezago tiene repercusiones im-
portantes, por ejemplo, en la decision de los alumnos para abandonar sus
estudios, lo cual a su vez impide lograr el objetivo central de la Reforma:
aumentar la calidad y la equidad educativa. Los autores concluyen también
que es necesario pensar en nuevas estrategias para solucionar los problemas
de desigualdad y exclusion de nuestro sistema educativo.

En el tercer capitulo, titulado El modelo educativo y los aprendizajes clave:
el camidn y el vocho rojo, Abelardo Carro Nava revisa criticamente las pro-
puestas incluidas en la Reforma, a partir de las cuales se busco transformar
la realidad educativa mexicana. Luego de discutir algunos de los principales
retos que enfrenta México, en materia de pobreza, desigualdad y violencia,
el autor sefala que estos no sélo determinan el funcionamiento del sistema
educativo, sino el éxito de las distintas estrategias que conforman la Reforma
Educativa de 2013. Asimismo, Carro Nava enfatiza la necesidad de apoyar
a los docentes, a quienes se ha responsabilizado injustamente de la calidad
educativa, sin darles los apoyos necesarios para mejora su formacion.

En el capitulo cuatro, titulado Un tema siempre pendiente: la falta de inclu-
sion de la poblacion en condiciones de vulnerabilidad, Carlos Rafael Rodriguez
Solera sefiala que, a pesar de que la Reforma hablé de lograr un educacion
mds equitativa e incluyente, la evidencia indica que falt voluntad politica para
construir infraestructura educativa, asi como para establecer instituciones que
generen un sistema educativo mds incluyente. El autor concluye que las es-
trategias convencionales impulsadas por la Reforma no fueron suficientes para
cumplir con los objetivos de reduccién de brechas educativas, inclusion social
y educacion de calidad requeridos en nuestro pais.

De manera similar, en el capitulo quinto, titulado Educacion intercultural
bilingiie en la Reforma Educativa: marginalidad y desplazamiento, Rosa Gua-
dalupe Mendoza Zuany advierte que la educacién intercultural bilingtie no
fue un tema en la agenda de la Reforma Educativa, lo cual ha contribuido a
la exclusion educativa de los pueblos indigenas y a perpetuar sus condiciones
de pobreza y marginacion. Al respecto, la autora discute que no sdlo las
nifias, nifios y adolescentes indigenas siguen sin recibir una educacion en
su lengua, pertinente y culturalmente relevante, sino que el sistema, en su
conjunto, ha sido incapaz de ofrecer una educacion intercultural para todos,
en donde los pueblos y comunidades indigenas sean parte del conjunto, en
vez de recibir parches de politicas fragmentadas que los excluyen ain mas.

Posteriormente, en el capitulo sexto, titulado La formacién de los docentes
de educacién media superior en México: el debate pendiente, Jessica Flores
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Leyva sostiene que la formacion de profesores de este nivel escolar ha sido
un tema sensible de la Reforma Educativa, principalmente por el grado de
heterogeneidad y segmentacion, asi como por los problemas de abandono
y rezago escolar que caracterizan a este nivel educativo en nuestro pais. En
virtud de ello, la autora senala que la calidad y orientacién de los modelos
de formacién docente deberian haberse colocado como elementos de vital
importancia para el éxito de la Reforma.

Al final de esta primera parte del libro, se ubica el capitulo siete, titulado
La participacién social en la Reforma Educativa en México: otra oportunidad
perdida, en el cual Ursula Zurita Rivera, sostiene que la Reforma fracasé
en su intento de impulsar la participacion social en las escuelas. Lo ante-
rior ocurrid, dice, pese a las diversas normativas que buscaron promover la
capacidad organizativa y la corresponsabilidad de padres de familia y otros
agentes sociales en la implementacion de la Reforma, a través de la figura
de los Consejos de Participacion Social. En el capitulo, destaca varios de los
retos que se enfrentan en este tema, entre los que se incluye, por ejemplo, la
falta de politicas e iniciativas para promover la participacion de los alumnos
en la escuela, lo cual, nos dice la autora, es un elemento central si queremos
avanzar hacia esquemas mds democraticos como pais.

En la segunda parte del libro se incluyen cuatro capitulos que colocan
algunos elementos positivos o en los que se avanzé durante esta adminis-
tracion. Asi, por ejemplo, en el capitulo ocho, titulado Efectos del Programa
Escuelas de Tiempo Completo en la reduccion de brechas educativas: un avance
hacia la equidad, Francisco Cabrera-Herndndez estima el impacto del Pro-
grama Escuelas de Tiempo Completo, una de las intervenciones emblema-
ticas de la Reforma Educativa, en los resultados académicos de estudian-
tes que son beneficiarios del programa. Este tltimo consiste en ampliar la
jornada escolar de medio dia a un dia completo, proporcionando insumos
adicionales a las escuelas como maestros y clases extras de educacion fisi-
ca, artes, computacion e inglés. Utilizando una metodologia cuantitativa,
Cabrera-Herndndez construye un grupo comparable de escuelas y concluye
que los estudiantes en escuelas desfavorecidas, pero que participan en el
programa, parecen haber mejorado sus puntajes en pruebas estandarizadas.

Posteriormente, en el capitulo nueve, titulado El INEE: un nuevo actor
en la politica educativa, Arcelia Martinez Bordén hace un recuento de los
principales cambios derivados de la Reforma Educativa en materia de eva-
luacion. Luego de analizar algunos de los nuevos dispositivos evaluativos
desarrollados en el Instituto Nacional de Evaluacién Educativa, Martinez
Bordén concluye que los avances han sido sustantivos, pues la construccion
de dichos dispositivos ha permitido configurar un sistema de evaluacién
mas completo, que revisa y evala los distintos componentes, procesos y
resultados del sistema educativo, ademds de que ha fortalecido las capaci-
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dades de evaluacién en el 4mbito local. Con todo, la autora también sefala
que el tema del uso de los resultados de la evaluacidn sigue siendo un reto
importante, sobre todo a nivel escuela, que es donde finalmente ocurren los
cambios mds importantes.

En una légica similar, en el capitulo diez, titulado Federalismo educativo y
capacidades locales: el SPD y el SNEE, dos experiencias de politica de la reforma
educativa en México, Francisco Miranda Lopez revisa los esquemas de repar-
to de facultades, asi como los mecanismos de coordinacion entre gobierno
federal y los gobiernos locales en torno a la implementacion del Servicio
Profesional Docente (SPD) y el Sistema Nacional de Evaluacion Educativa
(SNEE). Al analizar comparativamente ambas politicas de evaluacion, el au-
tor concluye que el SNEE presenta un esquema de gobernanza mds desarro-
llado, donde los mecanismos de coordinacién, comunicacién y acuerdo han
permitido la cooperacion de los distintos actores sin caer en la imposicion.
En tanto la situacidn de “estira y afloja” entre decisiones centralizadas y des-
centralizadas en la que ha concluido el primer ciclo de implementacion del
SPD, parece indicar que es necesario revisar los marcos normativos sobre la
evaluacion y sus consecuencias para distender la relacién con los docentes, y
asi avanzar hacia un modelo mis descentralizado de evaluacion.

Posteriormente, en el ltimo capitulo del libro, titulado Rendicién de
cuentas y educacién en México: ;cdmo hemos avanzado?, Alejandro Navarro
Arredondo ofrece una caracterizacién del sistema educativo mexicano y de
sus problemas de gestion financiera; ademds de revisar la relacion entre
transparencia, gasto publico y desempefio escolar. A partir de ello, sugiere
una serie de posibles alternativas para mejorar el régimen de rendicion de
cuentas de nuestro sistema educativo.

Al final de libro, los coordinadores de esta obra, presentamos un breve
texto de conclusiones, que resumen las distintas reflexiones sobre los alcan-
ces de las intervenciones propuestas o enmarcadas por la Reforma, ademas
de los grandes pendientes, de caracter urgente, que es necesario atender.

Presentamos pues una obra de consulta para investigadores, profesiona-
les y legisladores, que ofrece once miradas criticas sobre los alcances y retos
de distintas intervenciones y acciones emprendidas en el marco de la Gltima
Reforma Educativa. Esperamos que este libro se convierta en una fuente
de informacion valiosa sobre los cambios en nuestro sistema educativo que
derivaron de dicha reforma estructural. Es nuestro deseo contribuir a una
discusion y debate ptblico mas informado sobre lo que se logrd, los pen-
dientes que quedaron en el tintero, y sobre los que sera necesario trabajar en
los siguientes seis afios.
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1. Para entender mejor la Reforma
Educativa: estabilidad y cambio en
el sistema educativo mexicano

ERrRIkA GOMEZ ZAMARRIPA Y ALEJANDRO NAVARRO ARREDONDO

1. Introduccién

Este capitulo examina los factores que hacen posible el surgimiento de
las reformas educativas en México. Se pretende entender por qué el sistema
educativo mexicano ha mostrado estabilidad durante largos periodos y por
qué, en ocasiones, se han presentado algunas reformas sustanciales. Para
ello, se utiliza el andlisis comparado y se exploran las configuraciones causa-
les que conducen a la aprobacién de las reformas educativas. En la primera
seccion se presenta una revision de la literatura sobre el concepto de refor-
ma educativa. Posteriormente, se examina una propuesta para el andlisis del
cambio en la politica educativa, la cual tiene su fundamento en la teoria del
equilibrio puntuado. Esta propuesta se aplica a los casos de reforma educa-
tiva en México. Finalmente, a través del método cualitativo comparativo,
se identifican los principales elementos que permitieron la estabilidad del
sistema educativo, asi como aquellos que indujeron al cambio.

2. Sobre el concepto de reforma educativa

Muchos asumen a la reforma educativa como aquella serie de acciones y
decisiones que apuntan a introducir un cambio importante en uno o mas as-
pectos del sistema educativo. Segun esta concepcion, lo esencial es su orien-
tacion hacia los cambios del statu quo. Por esa razon, en la palabra reforma
esta implicita la idea de que el statu quo es insatisfactorio (Baker y Wiseman,
2005). En ese sentido, la reforma educativa ha buscado aumentar la cali-
dad de la educacién como una fuente de competitividad econémica. En una
economia global, los paises compiten entre si por los mercados, la inversion
extranjera y el desarrollo tecnologico. Una mano de obra altamente educada
se considera una ventaja en esta competencia econdmica.

Ademis, la educacién de alta calidad se considera una condicién necesa-
ria para un mejor nivel de vida. Por ello, los gobiernos han empezado a ver
a la reforma educativa como un catalizador necesario para el desarrollo. De
hecho, a finales del siglo XX, el Banco Mundial llegé a la conclusién de que
un factor crucial en el éxito econémico de Asia Oriental fue la inversion en
capital humano, especialmente mediante inversiones educativas bien orien-
tadas (Stiglitz, 1996).

19



20 Para entender mejor la Reforma Educativa: estabilidad y cambio...

Otros comenzaron a ver a la reforma educativa como parte de una es-
trategia de desarrollo mds integral, como una “reforma que conduce a una
transformacion radical de la organizacion y funcionamiento del sistema edu-
cativo para apoyar un cambio social mds amplio” (Buchert, 1998, p. 14). De
acuerdo con esta vision, la reforma educativa consiste en los cambios que
producen transformaciones esenciales en el desarrollo individual y social.
Dadas las diferentes visiones que abarca la nocién de reforma educativa, es
conveniente examinar con mayor profundidad como define este concepto la
literatura especializada.

Al respecto, cabe senalar que la definicién de lo que constituye una re-
forma educativa se ha visto afectada por los lentes conceptuales o los dife-
rentes enfoques disciplinarios que han promovido el cambio en los sistemas
educativos. Un andlisis detallado de Sack (1981) sugiere que hay tres enfo-
ques que se aplican cominmente en el andlisis de una reforma educativa: el
econémico, el educativo y el politico. Cada uno de estos enfoques promueve
una agenda de investigacion diferente y presentan limites para abordar un
asunto multidimensional como el cambio educativo.

Sobre el particular, Easton y Klees (1990) consideran que la motivacién
mas comun para una reforma educativa es econémica. Asi, la reforma edu-
cativa se entiende como un componente clave de la capacidad de los paises
para mantener o mejorar su bienestar econémico. Por lo tanto, la reforma
debe incluir un mayor énfasis en los conocimientos y habilidades que se
consideran utiles para el progreso econémico. De ahi el interés en campos
del conocimiento como la ciencia y la tecnologia y por tanto de la necesidad
de la implementacion de la evaluacion docente y crear sistemas de incentivos
por considerarlos como los principales medios para tratar de generar progre-
so (Good y Braden, 2014).

Por su parte, el enfoque educativo de la reforma se preocupa por mejorar
el acceso a la educacion y la equidad de género, asi como por cuestiones re-
lacionadas con la efectividad escolar. Quienes adoptan el enfoque educativo
creen que la reforma educativa debe entenderse como un proceso que intenta
hacer frente a los desequilibrios del sistema educativo (Espinoza, 2010). En
este sentido, la reforma educativa se asocia con la provision de oportunida-
des y ambientes educativos apropiados. Estas condiciones son indispensables
para tener una sociedad mis equitativa y justa, asi como un sistema educati-
vo que satisfaga las necesidades de todos los grupos sociales (Rhoads, Saenz
y Carducci, 2005).

Por tultimo, el enfoque politico se preocupa por los obstaculos que pa-
ralizan o distorsionan las iniciativas de reforma. Esta vision la comparte
Grindle (2004), quien senala que la reforma educativa busca aumentar la
eficiencia con la que se prestan los servicios educativos e impulsar el apren-
dizaje de los estudiantes a través de nuevos planes de estudios. Estas medidas
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son importantes, pero no son posibles sin procesos paralelos de negociacién
politica. Por ello, esta autora sefiala que es importante analizar cémo se
desarrollan las iniciativas de reforma, qué interacciones y negociaciones dan
forma o alteran su contenido, y como los diferentes actores responden a las
propuestas de cambio.

En ese sentido, la reforma educativa es el resultado de la competencia
entre diferentes grupos que buscan proteger sus intereses y negociar para
lograr sus fines. Los cambios propuestos por la reforma educativa podrian
afectar varios intereses al otorgar beneficios a algunos actores e imponer
costos a otros. Por ello, es probable que los actores se organicen y trabajen
colectivamente en contra de las reformas, si los cambios previstos afectan su
poder o sus intereses. En el sistema educativo, los maestros son un grupo
poderoso de interés y sus sindicatos influyen de manera importante en las
decisiones del gobierno (Lieberman, 2000).

Con certeza, el rol que juegan los sindicatos de docentes podria ser de-
cisivo para el surgimiento de la reforma educativa, sin embargo, aqui se
sostiene que las reformas educativas en México han sido posibles gracias
a la ocurrencia y combinaciéon de tres principales factores: la reformula-
cion del problema publico, las acciones que han desarrollado los empren-
dedores legislativos y la ocurrencia de eventos politicos coyunturales. Segun
Baumgartner ez al. (2014), estos factores pueden provocar la apertura de una
ventana de oportunidad por la cual se introduce el cambio en una politica
publica.

La reformulacion del problema publico tiene que ver con un proceso
intencional que ejecutan ciertos actores con el objetivo de obtener algun be-
neficio de su transformacion. Generalmente los problemas cuentan con un
diagndstico dominante que prevalece durante largos periodos, pero cuando
los actores consideran que modificarlo les ofrece incentivos mayores a los
que tienen, buscan movilizar sus recursos e imponer nuevas visiones del
problema.

Por su parte, el papel que juegan los emprendedores legislativos es im-
portante para movilizar el tema al interior de los 6rganos parlamentarios,
pues tienen la capacidad de formular una solucién a un problema e incluirlo
en la agenda deliberativa, al tiempo que poseen la capacidad de ser escu-
chados por otros actores y disponer de una red de contactos para negociar
temas.

Finalmente, el surgimiento de eventos coyunturales puede crear fuerzas
que inducen a los actores legislativos a tomar decisiones sobre cambios de
politica publica. Asi, para analizar el surgimiento de las reformas educativas
en México, la siguiente secciéon examina la teoria del equilibrio puntuado
propuesta por Baumgartner, et al. (2014), la cual busca explicar el cambio y
la estabilidad en las politicas publicas.
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3. La teoria del equilibrio puntuado y
el cambio en las politicas piblicas

Segun la teoria del equilibrio puntuado, las politicas publicas se caracteri-
zan por la estabilidad o cambios muy marginales, aunque ocasionalmente se
producen cambios profundos. Estos periodos de estabilidad y cambio se ex-
plican considerando dos elementos del proceso de politicas pablicas: la defi-
nicion del problema y el establecimiento de la agenda. Por la forma en que se
definen los problemas y por la manera en que los asuntos entran o salen de
la agenda publica, las politicas existentes pueden ser ratificadas, modificadas
o cuestionadas. La ratificacion y las modificaciones producen sélo cambios
marginales, pero el cuestionamiento de las politicas crea oportunidades para
generar reformas (Baumgartner, et al., 2014).

La teoria del equilibrio puntuado argumenta que la estabilidad en las
politicas se debe a la existencia de un monopolio institucionalizado® que se
apoya en una idea poderosa que puede ser comunicada al publico de manera
sencilla. De hecho, los monopolios de politica tienden a disminuir las pre-
siones para el cambio; sin embargo, no duran indefinidamente. La reforma
puede surgir si los oponentes a la politica consiguen disefiar nuevas “image-
nes del problema” y logran imponer exitosamente su propia concepcion de
éste y, por ende, la forma de solucionarlo (Baumgartner ez al., 2014).

Desde esa perspectiva, la estabilidad se relaciona con un sesgo decisorio
vigorosamente afianzado, el cual puede cambiar una vez rotos los acuerdos
previamente establecidos. Cuando esto ocurre, los actores que estan fue-
ra del “triangulo de hierro” y escasamente son escuchados pueden generar
rupturas e influir en la deliberacién.’ Pero esta situacion es poco recurrente;
los cambios dramaticos, después de ser adoptados tienden a ser ampliamente
duraderos. A estas dindmicas de equilibrio se les denomina retroalimenta-
cién negativa, pues se centran en aquellos procesos homeostaticos en los
que el sistema genera contrapesos al cambio implementando acciones de
autocorreccion’ (Baumgartner ez al., 2014).

2 Este monopolio institucionalizado se refiere a un conjunto de individuos que generalmente
forman un “tridngulo de hierro”, que se conforma en la mayoria de los casos por grupos de
interés, miembros del poder ejecutivo, miembros del congreso y sindicatos; “si ellos estan
de acuerdo nadie mds puede entrar en el juego de la politica, e incluso si llegan a estar en
desacuerdo procuran mantener cerrado el tridngulo hasta lograr acuerdos entre si” (Bardach,
2008).

3 Baumgartner et al. (2014) ven como una fuerza politica con capacidad de movilizar el
sesgo decisorio a la redefinicion de los problemas publicos en combinaciéon con el control
institucional.

4 El termino homeostasis (del griego homos, “similar” y stdsis, “estado, estabilidad”) se refiere
a los procesos que los seres vivos utilizan para mantener activamente condiciones estables para
su supervivencia. La homeostasis ha encontrado aplicaciones utiles en las ciencias sociales, y se
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Asi, el equilibrio puntuado incluye periodos de equilibrio, cuando un
tema es capturado por un monopolio institucionalizado y episodios de des-
equilibrio, cuando un tema es forzado a salir fuera de la agenda politica.
En ese momento, cambios pequefios en los objetivos de la politica pue-
den causar grandes reformas; entonces el sistema estd experimentando un
proceso de retroalimentacion positiva. Este fenémeno se produce cuando
un cambio, a veces bastante modesto, hace que se amplifiquen las futuras
reformas (Baumgartner et al., 2014). De esta forma, los cambios que ocu-
rren de manera profunda se deben a procesos de retroalimentacion positiva,
que tienen que ver con acentuar una tendencia e impulsarla hasta lograr un
cambio radical en el szatu quo.

Segun Baumgartner ez al. (2014), los fendmenos fisicos se caracterizan
por tales retroalimentaciones positivas, pues pueden resultar de cambios
bastante modestos. Por ejemplo, la presion desde el interior de la Tierra
puede aumentar con el tiempo, haciendo que las placas tectdnicas en la su-
perficie del planeta cambien violentamente, dando lugar a un terremoto. Por
lo tanto, un terremoto puede ser causado no sélo por un evento a gran escala;
sino también por la acumulacién lenta y constante de cambios muy peque-
fios. ;Qué determina que una politica publica se reforme o no mediante un
proceso de retroalimentaciéon positiva? Baumgartner ez al. (2014) sugieren
que una nueva configuracién de actores y una nueva definiciéon del problema
publico puede determinarlo.

La redefinicién de problemas es, en este sentido, un proceso intencional
ejecutado por ciertos actores, cuyo interés es obtener algo, como puede ser
la construccion o destrucciéon de un monopolio de politica (Baumgartner, e
al., 2014). Dicho proceso se combina con nuevas configuraciones de actores
que estan dispuestos a luchar al interior de la arena deliberativa. Una vez que
ambos aspectos se conjugan, se tiene un “paquete de ideas” cuyo objetivo es
modificar las preferencias de los tomadores de decisiones respecto a un tema
especifico. Este proceso es entendido como la apertura de una ventana de
oportunidad, cuyo objetivo es romper el statu quo para introducir una nueva
solucion para el problema publico planteado (Kingdon, 1995).

De esta forma, cuando los actores llegan a tener la percepcion de que el
cambio puede ofrecerles algun incentivo y que su probabilidad de éxito es
amplia, cargan el sistema de problemas y alternativas de solucién, mientras
apremian a otros actores a movilizar sus recursos para generar presion. Cabe
sefialar que la apertura de una ventana de oportunidad por si misma no
determina una reforma, pues el papel que desempefian los emprendedores

usa para describir como un sistema social mantiene homeostaticamente su estabilidad a pesar
de los conflictos politicos, econdmicos y culturales (Ostrom, 2009).
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legislativos es fundamental para que dicha reforma se efectte.” Estos actores
tienen la facultad de inducir el cambio porque disponen de medios para
hacerlo (Roberts y King, 1991).

Segun Roberts y King (1991), los emprendedores presentan cuatro prin-
cipales caracteristicas: 1) gozan de experiencia en el sistema; 2) tienen la
capacidad de hablar por otros, ya sea porque se les considera lideres o tienen
una posicion de autoridad; 3) cuentan con una red de contactos que les per-
mite negociar temas al interior del legislativo, y 4) estan dispuestos a invertir
grandes cantidades de recursos.

:Qué elementos concretos permiten observar las variables descritas? Aqui
se considera que para examinar la definicion del problema educativo y las
soluciones adoptadas se puede recurrir a dos principales fuentes de infor-
macion: 1) el andlisis del discurso de los presidentes y principales lideres
politicos (congresistas y portavoces) relacionados con el sector educativo,
lo cual ofrece la posibilidad de observar la imagen de la politica dominante
durante periodos concretos, y 2) una revision de las principales iniciativas
aprobadas durante los periodos de reforma educativa, lo cual permite ubicar
la dimensién en la que se centrd el tema y las soluciones adoptadas.

De la misma forma, aqui se considera que un emprendedor legislativo
se identifica por su experiencia politica en la labor parlamentaria, sus redes
de contactos y los recursos para imponer sus intereses en la agenda. Dichas
variables se observan mediante: 1) la composicion de las comisiones; 2) la
interpretacién que ciertos actores dan a un problema pﬁblico; 3) su aptitud
para construir alianzas, y 4) las acciones emprendidas para movilizar el cam-
bio. Para aproximarse de manera empirica a dichos indicadores, se emplea
el analisis de la composicién de las comisiones legislativas relacionadas con
el tema educativo y posteriormente se analizan los discursos de los empren-
dedores legislativos.

Por otra parte, las ventanas de oportunidad por donde se introducen las
alternativas de politica no sélo se abren cuando ocurre una redefinicion de
los problemas y por el efecto de las acciones de los emprendedores legisla-
tivos; también pueden abrirse como consecuencia de eventos coyunturales;
por ejemplo, los cambios en el gabinete, periodos electorales, crisis eco-
nomicas o sociales y contingencias no previstas por el gobierno (Kingdon,
1995). Dichos eventos coyunturales constituyen un factor que impulsa cam-
bios en el comportamiento de los miembros del Congreso.

En consecuencia, aqui se parte de la idea de que la construccién de acuer-
dos partidarios, vista como un evento ocasional, permitié plantear una agen-
da entre las principales fuerzas politicas, la cual tuvo por objeto avanzar en

5 El termino emprendedores legislativos se emplea para referirse a aquellos legisladores
cuyas actividades tienen un interés en arreglos institucionales particulares y quienes apalancan
recursos para crear nuevas instituciones o transformar las existentes (Roberts y King, 1991).
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un tema que fuera trascendental para la poblacion mexicana. Dicho aspecto
se relaciond con el regreso del Partido Revolucionario Institucional (PRI)
a la Presidencia de la Republica, que tuvo como prioridad atender ciertas
demandas sociales con el fin de legitimar su posicion en el gobierno.

Aunado a lo anterior, organismos internacionales, como la Organizacién
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémicos (OCDE), influyeron para
marcar una serie de requerimientos que el gobierno mexicano habria de
cumplir. Al mismo tiempo, el monopolio de politica sufrié severas afecta-
ciones en su interior, como el rompimiento entre la Secretaria de Educa-
cién Publica (SEP) y el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion
(SNTE), situacion que debilito la posicién de este altimo actor al interior
del sistema educativo. Todas estas caracteristicas influyeron para crear un
contexto en el que el cambio fue favorable.

Por consiguiente, aqui se considera que los elementos politicos coyuntu-
rales que influyeron de manera significativa en la reforma educativa fueron
a: 1) la construccion de un pacto partidista; 2) el cambio de gobierno; (3) la
influencia de los organismos internacionales, y 4) los conflictos al interior del
monopolio de politica. Para identificar la incidencia de esos eventos coyun-
turales en la reforma educativa, se realiza una revision hemerogrifica, como
aproximacion empirica a dichas variables

4. La Reforma Educativa en México:
periodos de estabilidad y cambio

La Reforma Educativa de 2013 logré elevar a rango constitucional el ingre-
so, la permanencia y la evaluacion de los docentes, otorgarle autonomia de
gestion al Instituto Nacional para la Evaluacion Educativa (INEE) y limitar
el poder del SNTE. Dicha reforma llamé la atencion debido a que, durante
un largo periodo, no fue posible llevar a cabo un cambio de tal magnitud en
el sistema educativo. Ademads, pese a las movilizaciones, bloqueos, plantones,
y toma de carreteras, se logrd el objetivo de ponerla en marcha; de ahi es
pertinente plantear la siguiente interrogante: ;Qué factores determinaron su
aprobacion?

Con base en esa inquietud, esta seccién plantea una serie de variables
que influyeron en la Reforma Educativa. En la primera variable de andli-
sis se presenta la evolucion de la formulacion del problema educativo; para
ello se hace un repaso histérico de la manera en que éste fue interpretado
en los discursos de los titulares del Poder Ejecutivo en diferentes sexenios
(Carlos Salinas, Ernesto Zedillo, Vicente Fox, Felipe Calderén y Enrique
Pefia). Cabe sefialar que el foco de atencion se centra en aquellas politicas
impulsadas por el Ejecutivo Federal, pero que requirieron la participacion
del Legislativo.
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La segunda variable se refiere a las acciones de los emprendedores le-
gislativos, para ello, en primer lugar, se realiza un andlisis de la composi-
cion de la Comision de Educacion, de la LVIII a la LXII Legislatura, en
ambas Camaras del Congreso de la Union. En segundo lugar, se analizan
los discursos de los principales actores al interior de las Camaras legislativas
durante el proceso de reforma. Finalmente, la tercera variable se relaciona
con los aspectos coyunturales que influyeron en la Reforma Educativa. A
continuacion, se presentan los resultados del analisis empirico realizado.

La reformulacion del problema educativo

El andlisis de la imagen dominante del problema educativo inicia con el
periodo presidencial de Carlos Salinas (1988-1994). Durante ese sexenio, el
discurso se centré6 en la necesidad de modernizar el sistema educativo; razén
por la cual se promovié descentralizar los servicios educativos, adaptar los
contenidos educativos a las necesidades regionales y la formacion de capital
humano para el Nuevo Modelo Econémico. De acuerdo con Zorrilla (2002,
p- 2) “la firma del Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion
Bésica y Normal (ANMEB), el 18 de mayo de 1992, fue el acontecimiento
detonador de este proceso de reforma educativa”.

Asi, el rasgo principal de la Reforma Educativa en dicho sexenio fue la
modernizacion. Uno de los propésitos centrales de Carlos Salinas era adaptar
el sistema educativo a los cambios econdmicos que requeria el pais. El pro-
yecto “modernizador” esta en el discurso de Salinas en la presentacion del
Programa para la Modernizacion Educativa 1989-1994, del cual se sustrajo
el siguiente fragmento:

Para todos es muy claro que es necesario cambiar el sistema educativo, un
cambio de fondo y con una direccién clara. El gran reto hoy es la moderni-
zacion integral del sistema. La modernizacion educativa es inevitable y nece-
saria. La revolucién en los conocimientos y la intensa competencia mundial
imponen hoy a las naciones realizar una seria modernizacién de sus sistemas
educativos. (SEP, 1989).

Segun Martinez (2001, p. 43), “la llegada a la presidencia de Ernesto Ze-
dillo, anteriormente titular de la SEP, hizo que las politicas de su gobierno
(1994-2000) tuvieran un alto grado de continuidad respecto a las de Carlos
Salinas”. En cierto sentido se mantuvo el mismo discurso de la moderniza-
cién, pero se asumiod que no era incompatible con una preocupacion por la
equidad. Dentro de las estrategias para lograr equidad destacan el Programa
de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA), el Programa de Apo-
yo a Escuelas en Desventaja (PAED) y el Programa Integral para Abatir el
Rezago Educativo (PIARE). De hecho, el cambio que hubo en la imagen
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del problema educativo durante el sexenio de Zedillo puede observarse en su
discurso de presentacion del Programa de Desarrollo Educativo 1995-2000:

Hoy el compromiso con la educacién es un imperativo moral y es una res-
ponsabilidad con la parte mas sensible de la sociedad: con sus nifios y jo-
venes, con quienes menos tienen [...] los propésitos del Programa son la
equidad, la calidad y la pertinencia. Equidad para generar las oportunidades
a que todos tienen derecho, especialmente los mds pobres. Calidad para que
cada nino y cada joven puedan desplegar sus capacidades y su creatividad en
beneficio de ellos, de su familia y de su comunidad. Pertinencia para que lo
que se aprende sea genuinamente util al individuo. (SEP, 1995).

En términos generales, se mantuvo cierta estabilidad en la politica educativa,
pues pese al cambio de enfoque del problema educativo (de modernizacion
a equidad), durante el sexenio de Ernesto Zedillo no se registraron reformas
educativas de gran amplitud. Mis adelante, la llegada de la alternancia a la
Presidencia de la Republica, “despertd la expectativa de cambios, si no radi-
cales, si muy significativos en la orientacion del sistema educativo” (Loyo,
2006, p. 1065). No obstante, nuevamente la imagen del problema educa-
tivo se mantuvo estable, pues Vicente Fox (2000-2006) retomé parte del
discurso modernizador de sus antecesores. De acuerdo con Loyo (2006, p.
1065), “la continuidad saltaba a la vista y la corroboracién de esta tendencia
no requeria demasiado esfuerzo. Por ejemplo, el programa compensatorio
Oportunidades, con sus componentes educativos, seguia en lo fundamental
los lineamientos de PROGRESA; mientras que el Programa Integral para
Abatir el Rezago Educativo tenia asegurado un cardcter transexenal a través
del financiamiento del Banco Mundial”.

En este contexto, se promovi6 la idea de que las alternativas de solucion
al problema educativo deberian ir apegadas a un principio de modernizacion,
pero con énfasis en la calidad. En los planteamientos de Vicente Fox estan
las razones de la continuidad en la politica educativa:

[...] no obstante la urgencia evidente del cambio, el reto de forjar un buen
gobierno no es una tarea que pueda realizarse por decreto o atendiendo a una
tendencia mundial, sino que demanda un trabajo serio y persistente [...] Lo-
grar que el sistema educativo nacional pase de la situacion prevaleciente a la
descrita no es sencillo ni puede lograrse en poco tiempo. (SEP, 2001, p. 83).

Pese a que la imagen de politica se mantuvo estable, durante el sexenio de
Vicente Fox hubo innovaciones educativas, por ejemplo, la creacién del Ins-
tituto Nacional de Evaluacion Educativa (INEE), la instalacion del Consejo
Nacional de Autoridades Educativas (CONAEDU), el surgimiento de Enci-
clomedia y la firma del Compromiso Social por la Calidad de la Educacion y
la Reforma Integral de la Educacion Secundaria (RIES).
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Posteriormente, en el gobierno de Felipe Calderén (2006-2012), la ima-
gen del problema educativo se mantuvo estable pues se refirid, al igual que
su antecesor, a la falta de calidad educativa. No obstante, puso atencién a
la profesionalizacién de los docentes y a la evaluacién educativa. El camino
que siguié la administracion de Felipe Calderén fue elaborar una norma
mexicana de calidad educativa, la cual qued6 plasmada en la Alianza por
la Calidad de la Educacién (ACE) (Santibdfiez, 2008). La orientacion que
Calder6n imprimio en el sistema educativo mexicano se refleja en el discurso
de la firma de la ACE:

Para construir un México ganador es indispensable tener educacion de cali-
dad [...] Hoy, en la economia global, en la sociedad global, hoy el reto estd
definitivamente en la calidad para que nuestros nifios y jévenes puedan no
s6lo sobrevivir o mal vivir, sino verdaderamente competir y ganar [...] Con
el propésito de alcanzar esos objetivos hemos formado una alianza con el
Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién. (Calderén, 2008)

La ACE fue una propuesta que se presentd como un complemento a las po-
liticas educativas de Vicente Fox; no obstante, logré introducir en el debate
educativo el asunto de los procedimientos de evaluacion. Pese a ello, “no se
avanzé en lo verdaderamente importante: alcanzar mejores niveles de apren-
dizaje y disminuir las brechas educativas entre ricos y pobres” (OCE, 2012).

La aseveracion anterior sintetiza el problema educativo que enfrenté En-
rique Pefia Nieto al asumir la Presidencia de la Republica. Por ello, justo en
su toma de protesta anuncié una reforma educativa, la cual abriria una etapa
de cambios profundos en el sistema educativo que se basan en dos pilares:
1) la creacion del Servicio Profesional Docente y 2) el fortalecimiento del
Sistema Nacional de Evaluacion Educativa.

Esta Reforma Educativa es producto del Pacto por México® y se enfoco
en modificar los articulos 3°y 73 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. Su aprobacion ha generado muchas expectativas sobre la
mejora del sistema educativo. No obstante, Bensusin y Tapia (2013, p. 558)
sefialan que “también ha generado resistencias en la cipula del SNTE y una
intensa movilizacion del magisterio en las entidades con mayor presencia de
la Coordinadora Nacional de Trabajadores de la Educacion (CNTE)”.

Asi, esta Reforma Educativa se asocia a una imagen del problema educa-
tivo que aborda los procesos de ingreso, promocion y evaluacion de los do-
centes, asi como la autonomia de gestién del INEE y la creacidn del Sistema
de Informacion y Gestion Educativa. Para visualizar la evolucion del proble-

6 Se trata de un pacto politico que firmaron legisladores del Partido Accion Nacional (PAN),
el Partido Revolucionario Institucional (PRI) y el Partido de la Revoluciéon Democrética
(PRD).
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ma educativo, en la Tabla 1 se muestra la forma como éste fue interpretado

a lo largo de los diferentes sexenios.

Tabla 1. Reformulacion del problema educativo a través de diferentes sexenios

Principales reformas

(2012-2018)

Necesidad de mecanismos perma-
nentes de evaluacion docente.

Sexenio Interpretacion del problema Enfoque. fie fa realizadas a través Prmcupalgs. acto-
solucion g res politicos
del Legislativo
antr'zfl|smo excesivo y falta‘ de orga- Alinterior del
nizacion del sistema educativo, refor- Congreso: PRI
Carlos mulacion de contenidos educativos y (Firma del ANMEB) 9 Y
) e o N . SR> | PAN, PRD;
Salinas de | revalorizacion magisterial. Obliga- | Modernizacién | Reforma al articulo 3 L .
X . - X N o .| Ejecutivo Federal;
Gortari toriedad de la educacion secundaria educativa constitucional. Expedi- obiernos estata-
(1988-1994) | con el objeto de responder a las cion de la LGE. 9 ; ;
L les; SNTE; Banco
demandas del modelo econémico )
’ Mundial y FMI.
globalizador.
La educacion como palanca del cam-
bio y la movilidad social. Se requieren
Ernesto acciones y programas educativos des-
Zedillo tinados a corregir los graves rezagos .
; -, : Equidad . .
Ponce de | sociales y econémicos, a corregir las . No se registraron reformas que requirieran la
) I educativa 2 e
Ledn disparidades y los contrastes educa- participacion del Legislativo.
(1994-2000) | tivos entre regiones y comunidades
que impiden la expansion de su co-
bertura.
Compromiso Social por
la Calidad de la Edu-
cacion; creacion del Congreso de la
Falta de equidad, deficiente estruc- - - Union;  partidos
. g Instituto Nacional de o ;
) tura burocrética y altos indices de re- - .| politico; ~ SHCP;
Vicente Fox - ) . I Evaluacion  Educativa; . !
peticion escolar. Obligatoriedad de la Calidad . SEP; Expertos;
Quesada - ) . reforma al articulo 3° o P
educacion preescolar con el objeto de educativa L opinién  publica;
(2000-2006) X . X constitucional sobre la
abatir el rezago educativo y mejorar : . OCDE (y otros or-
. . obligatoriedad de la ] .
la calidad educativa. - ganismos interna-
educacion preescolar, y cionales) y SNTE
Reforma Integral de la y ’
Educacion Secundaria
Existencia de una brecha de calidad,
competitividad y desarrollo.
_ Rezagos tecpologmos y desigual- (Alianza por la Calidad
Felipe dades del sistema reflejada en la "
i . L i de la Educacion). Nose | .. .
Calderon | infraestructura, el equipamiento es- Calidad NP Ejecutivo Federal,
L . . realizé ninguna refor- .
Hinojosa colar, el acceso a nuevas tecnologias educativa ma desde el Conareso SEP; SNTE.
(2006-2012) | y la falta de certificacion de conoci- - 9
. - de la Unién
mientos y habilidades.
Falta de capacitacion y profesionali-
zacion de los docentes.
Falta de una educacion de mayor (Firma del Pacto por Mé- | Partidos politicos;
Enriaue calidad. Necesidad de recuperar la xico). Reforma a los arti- | Ejecutivo Federal;
Pefia ﬂlieto rectoria del Estado sobre la politica Evaluacion culos3y73delaCPEUM. | Congreso de la
educativa. educativa Reformas a la LGE. Expe- | Union; grupos de

dicion de la LGSPD. Expe-
dicion de la LINEE

la sociedad civil/
interés; CNTE

Fuente: Elaboracion propia con base en datos hemerograficos.
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Sin embargo, la pura reformulacion del problema educativo no fue factor
suficiente para la aprobacién de la Reforma Educativa. También hubo apoyo
de emprendedores legislativos; a continuacion se presenta un analisis del
papel que jugaron.

Los emprendedores legislativos

Los emprendedores legislativos de la reforma educativa de 2013 fueron los
representantes de los tres principales partidos politicos al interior de las Ca-
maras. Dichos actores coincidieron en que el Estado debia recuperar las
riendas del sector educativo. Para Jesus Zambrano, presidente del PRD, ese
fue su punto medular:

[...] habria que recuperarlo de las garras de una camarilla que durante dé-
cadas se apoderd y adueid del sistema, a través de un liderazgo que hizo
un botin y que constituyé un obstaculo para el desarrollo democratico en
general y el sindicalismo en particular. (Presidencia de la Republica, 2012)

Durante el proceso de la Reforma Educativa surgieron diversas concepciones
del problema educativo que conformaron un paquete de ideas que retomaron
y respaldaron diversos actores, formando una imagen de politica dominante.
Para ubicar, los principales emprendedores legislativos se plantean un conjun-
to de indicadores tales como: 1) el anilisis longitudinal sobre la integracion de
las comisiones; 2) la interpretacion que los actores legislativos dieron al pro-
blema educativo, y 3) las acciones que emprendieron para construir alianzas.

En un andlisis sobre la composicion de la Comision de Educacion del
Senado de la Republica, que va de la LVIII a la LXII Legislaturas, se observa
que de un total de 66 senadores que integraron dicho érgano legislativo a
lo largo de las cinco legislaturas, 16 repitieron en el cargo dos veces; tres
de ellos se identificaron abiertamente como miembros del SNTE, mientras
los restantes pertenecian a diversos grupos politicos.” Un dato que llama la
atencion es que de los 16 senadores referidos ninguno estuvo presente en la
LXII legislatura, periodo durante el cual se produjo el cambio abrupto en la
politica educativa. Esto es importante dado que dichos legisladores de ca-
rrera, al tener conocimiento de la comision y ser miembros del sindicato de
maestros, pudieron haber actuado mds como protectores del stazu quo que
como promotores del cambio.

Asi, durante la LVIII y LIX Legislaturas del Senado, la presidencia de la
Comision de Educacion estuvo presidida por un miembro del SNTE: Tomas
Vizquez, quien fuera Secretario Nacional del SNTE (1998-2000) y uno de

7 Se considera que una persona es miembro del SNTE cuando en su perfil indica que es
miembro activo de este sindicato y ocupa o ha ocupado algin cargo politico o administrativo
en el CEN del mismo, en los comités seccionales o en el magisterio. Esto con base en la
revision de sus curriculos registrados en el Sistema de Informacion Legislativa (SG, 2017).
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los personajes mds allegados a la maestra Elba Esther Gordillo. Mientras
que para la LX y LXI Legislaturas el cargo lo ocupé Maria Teresa Ortuiio,
miembro prominente del PAN.

Finalmente, durante la LXII Legislatura, la presidencia de la Comision
estuvo al mando de Juan Carlos Romero Hicks, miembro del PAN y ex
gobernador de Guanajuato. Dicho legislador incit6 a sus compafieros a votar
por la iniciativa de reforma constitucional. Al respecto, senalé lo siguiente:

La reforma enviada como iniciativa por el presidente Enrique Pefia Nieto, y
modificada sustancialmente por los legisladores en ambas Camaras, carece de
la amplitud necesaria como para poder llamarla una reforma comprehensiva
en materia educativa, ya que ésta slo toca una parte de todo el entramado
que hace funcionar la educacién en nuestro pais. (Romero, 2013).

A lo largo de las cinco legislaturas analizadas la Comision de Educacion
y Servicios Educativos de la Cimara de Diputados, estuvo integrada por
143 diputados. Unicamente el diputado Francisco Espinosa, miembro del
Partido del Trabajo y simpatizante del SNTE, repiti6 dos veces en el cargo.
Durante la LVIII Legislatura dicha comision estuvo presidida por Enrique
Meléndez, miembro del magisterio y cuyo papel era el de guardian del equi-
librio al interior del escenario legislativo.

Como se observa en la Tabla 2, la representacion del magisterio al inte-
rior de la Comision de Educacion de la Camara de Diputados se mantuvo
bastante fuerte durante la LVIIL, LIX y LX Legislaturas, no fue sino hasta la
LXI Legislatura que dicha posicién comenzé a descender y con ella su capa-
cidad para influir en la agenda educativa. Este dato contribuye a explicar por
qué la construccion de acuerdos al interior de la comision resultaba factible,
y como esa situacion se fue modificando hasta convertirse en una desventaja
para la representacién gremial.

Tabla 2. Integrantes de la Comision de Educacion Piblicay
Servicios Educativos de la Camara de Diputados

Diputados Lvii LIX LX LXI LX1l
P Legislatura | Legislatura | Legislatura | Legislatura | Legislatura

Tgtal _de miembros del SNTE en la mesa 4 3 7 4 7
directiva
Total de miembros en la Comision 29 29 29 28 29
Tf)ltal de miembros del sNTE en la Comi- 10 L 3 8 5
sion (incluyendo mesa directiva)
Porcentaje de representacion del SNTE en 34% 41% 44% 28% 17%
la Comision
Sectqr' ,de afiliacion del presidente de la SNTE Académico | Académico | Académico Politico
Comision

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de SG, 2017.
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En la LXII Legislatura, la Comisién de Educacion fue presidida por Jor-
ge de la Vega, miembro del PRD, quien expresé estar a favor de la Reforma
Educativa al considerarla una exigencia de los mexicanos. Al hablar de ella
como ‘una reforma de fondo’, el legislador se refirié a un proyecto democra-
tico que recogia las posturas de los distintos actores, sefialando:

Nos hace falta una reforma de fondo, nos hace falta sacar a nuestro sistema
educativo de la crisis en la que hoy se encuentra, y esta reforma que hoy se
pone a su consideracion, esta reforma va a coadyuvar de manera significativa
a esto que se estd planteando, la reforma educativa necesaria e indispensable.
(Cdmara de Diputados, 2012).

El discurso de Jorge de la Vega dejo entrever que el sistema educativo re-
queria un cambio profundo, el cual iniciaba con la reforma constitucional.
A diferencia del senador Romero Hicks, Jorge de la Vega no sefial6 que
los cambios solucionaban sélo una dimensién del problema educativo, sino
por el contrario, defendié que la alternativa podia considerarse como ‘una
reforma de fondo’ capaz de transformar el sector educativo en su conjunto.
Asi, el consenso y la disciplina partidista funcionaron y los emprendedores
lograron influir en sus legisladores para que votaran a favor de la iniciativa
(Melgar y Pacheco, 2012). En ese sentido, puede afirmarse que los empren-
dedores legislativos tuvieron una influencia significativa en la aprobacion de
la Reforma Educativa, aunque los eventos coyunturales también incidieron
en dicho proceso.

Eventos coyunturales

Se consideré como eventos coyunturales que influyeron en la aprobacion de
la Reforma Educativa a: 1) la construccion de acuerdos interpartidistas (Pac-
to por México); 2) la alternancia partidista; 3) la presencia de organizaciones
empresariales y de la sociedad civil; 4) la influencia de las organizaciones
internacionales, y 5) el quiebre del monopolio de politica formado por la
SEP y el SNTE.

Acuerdos interpartidistas: Pacto por México

Un evento coyuntural que influy6 para que la politica educativa experimen-
tara un cambio fue la celebracion de un acuerdo entre los principales par-
tidos politicos y el Ejecutivo Federal. Su objetivo era plantear una agenda
en comun. Como parte de las primeras reformas a negociar, la educativa
constituia un punto importante de la agenda. Por un lado, se requeria res-
tarle poder a la dirigente magisterial Elba Esther Gordillo, y por el otro, se
trataba de un tema importante para la opinion pablica. La celebracion de
este acuerdo explica como la construccidon de acuerdos entre ciertos actores
permiti6 abrir una ventana de oportunidad para introducir cambios al statu
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quo, asi como establecer un nuevo monopolio de politica y crear un nuevo
punto de equilibrio en el sistema.

Alternancia partidista, el regreso del PRI a los Pinos

Segun Kingdon (1995), los cambios en la administracion pablica pueden ser
un factor de impulso para la introduccién de reformas en las politicas publi-
cas, pues permiten traer a la escena publica nuevas visiones de los problemas
y de las soluciones. Asimismo, se da entrada a diversos actores capaces de
influir en ciertas etapas del proceso de politica publica. Al respecto, cabe
sefialar que el proceso de la Reforma Educativa fue detonado por un cam-
bio en la administracién publica. Enrique Pena Nieto resulté ganador de la
contienda electoral de 2012. Dicha victoria significé el regreso del PRI a la
Presidencia de la Republica después de doce afios de ausencia.

Cabe recordar que el sexenio de Pena Nieto inicié con un margen de le-
gitimidad muy bajo y también en un ambiente muy polarizado por los mul-
tiples cuestionamientos que recibié el proceso electoral presidencial. Este
aspecto influyé para que, desde el momento de su designacion, Enrique Pena
tuviera que poner en marcha una estrategia de apoyo y aceptacion social
(Barrientos y Aforve, 2014).

Con la Reforma Educativa, el presidente atiende una serie de demandas
sociales que habian sido bloqueadas en administraciones pasadas, pero ade-
mds iniciaba una campana de debilitamiento del poder sindical que arrancaba
con una reforma educativa de caricter sistémico y de control politico del
magisterio (Aguilar, 2013).

La presencia de organizaciones empresariales y de la sociedad civil

Como parte de los actores que actuaron fuera del sistema educativo, pero que
indudablemente tuvieron una influencia significativa en la Reforma Educa-
tiva, se encuentra la asociacion civil Mexicanos Primero®. Su presidente,
Claudio X. Gonzilez, seiialé en diversas ocasiones que el problema educativo
debia entenderse como un asunto de corrupcion, prebendas y clientelismo
que impedia avanzar en la calidad educativa. Ante este panorama, la solucion
que dicho actor propuso fue la Reforma Educativa. Segin Gonzilez, se re-
queria de un cambio sistémico que:

[...] garantice el derecho de nifios y jovenes a una educacion de calidad, que
logre la profesionalizacidon y dignificaciéon de los maestros en México, si el
g p y dig >

8  La asociacidon Mexicanos Primero estd conformada por un grupo de empresarios
nacionales altamente influyentes y con estrechas relaciones con el gobierno mexicano. Entre
2008 y 2012, elaboraron cuatro documentos que relatan el estado de la educacion en México
y concuerdan con las estrategias de politica impulsadas por la Reforma Educativa. En 2013
hicieron manifiesto su apoyo a la politica educativa impulsada en el Pacto por México mediante
el desplegado Juntos por la Educacién (Aguilar, 2013).
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Estado no recupera las plazas, no podemos hablar de una verdadera reforma
educativa (Gonzilez, 2013).

Otro actor colectivo que propuso soluciones al problema educativo fue la
Unién Nacional de Padres de Familia (UNPF). Su presidenta, Consuelo
Mendoza Garcia, sostuvo que una de las posibles soluciones al problema
educativo era la participacién de los padres de familia, mediante los Conse-
jos de Participacion Social en Educacion, propuesta iniciada en la gestion
de Alonso Lujambio al frente de la Secretaria de Educacién Publica (SEP)
(Aguilar, 2013).

Influencia de los organismos internacionales

Uno de los factores que mayor incidencia tuvo en la interpretacion y defi-
nicién de soluciones del problema educativo fue la actuacién de la Organi-
zacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE). Como parte
de su estrategia de incidencia, esta organizacion elaboré en 2010 el Acuerdo
de Cooperacion México-OCDE, cuyo objetivo fue mejorar la calidad de la
educacion, enfocandose en las politicas publicas para optimizar la ensefianza,
el liderazgo y la gestion escolar (OCDE, 2010). Por ende, emitié una serie
de recomendaciones, las cuales se visualizan en la Grifica 1.

Grafica1

Mejorar el desempefio de los estudiantes a través de:

Estandares
de
aprendizaje
Escuelas Mejores escuelas
eficaces
Estandares Est_a‘ndares
de liderazgo
docentes
escolar
1.  Definirlaensefianza eficaz 9.  Definirladireccién escolar eficaz
2. Atraeralos mejores aspirantes 10. Profesionalizar la formaciény la
3. Fortalecer laformacion inicial docente asignacion de plazasa los directores
4.  Mejorarlaseleccion docente 11. Fortalecer elliderazgo instruccionalen
5.  Abrirtodaslasplazasa concurso las escuelas
6. Crear periodosdeinducciény de 12. Aumentar la autonomia escolar
prueba 13. Garantizarelfinanciamientopara
7. Mejorar eldesarrollo professional todas las escuelas
8.  Evaluar paraayudar amejorar 14. Fortalecer la participacion social

15. Crearun Comité detrabajo para la implementacion

Fuente: Tomado de OCDE, 2010, p. 5.
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Como se observa en la Grafica 1, gran parte de las propuestas de la
OCDE se incluyeron en la Reforma Educativa, especialmente las concer-
nientes al acceso, promocion, profesionalizacion y evaluacion de los docen-
tes. Por tal motivo, la incidencia de la OCDE es considerada como un evento
coyuntural relevante para movilizar el cambio en nuestro sistema educativo.

El quiebre del monopolio de politica formado por la SEP y el SNTE

El punto mds polémico de la Reforma Educativa era el hecho de que, con
la Ley General del Servicio Profesional Docente (LGSPD), se otorgarian
facultades al Estado para determinar la permanencia de los maestros en el
servicio docente; una situacion, hasta ese momento, inédita en las relaciones
entre el gobierno y el sindicato magisterial. Este asunto provocé una serie de
tensiones entre Emilio Chuayffet, titular de la SEP y la entonces presidenta
nacional del SNTE, Elba Esther Gordillo. Por este punto en particular, la
ex lideresa sindical se negé a apoyar la Reforma Educativa (Arnaut, 2014).

Seglin Bensusin y Tapia (2013: 561), “la dirigencia del SNTE, encabeza-
da por Gordillo desde 1989 hasta su detencion, no siempre habia ejercido un
veto absoluto a las reformas educativas. Las habia negociado y habia cedido
terreno frente a las mismas [... pero...] la permanencia de los maestros a los
resultados de la evaluacion fue el punto en discordia que llevé a la dirigente
a esgrimir la posibilidad de un veto rigido, amenazando con la movilizacién
de sus bases en defensa de sus derechos adquiridos”. Por lo anterior, el mo-
nopolio de politica, formado por la SEP y el SNTE, que se habia mantenido
estable durante varias décadas, se fractur6 y el magisterio dejo de figurar
como el actor protagénico y dominante del sistema educativo.

En sintesis, se ha evidenciado que la Reforma Educativa de 2013 fue po-
sible gracias a la combinacién de tres factores: la reformulacion del problema
publico, las acciones que desarrollaron los emprendedores legislativos y la
ocurrencia de eventos politicos coyunturales. En este punto es convenien-
te evitar una interpretacion superficial del analisis hasta ahora presentado,
por lo que es necesario examinar con mayor profundidad las experiencias
de reforma educativa en México. Lo anterior se hara mediante el método
cualitativo comparado, que permite identificar los principales elementos que
propiciaron la estabilidad del sistema educativo durante un largo periodo, asi
como aquellos factores que provocaron un rompimiento de ese equilibrio.
Dicho andlisis se presenta en la siguiente seccion.
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5. Las reformas educativas en México
analizadas con el método comparativo

Con base en los datos tedricos y empiricos proporcionados, a continuacion,
se emplea el método cualitativo comparado’ con el objeto de identificar los
patrones de comportamiento comunes en los cinco sexenios analizados: 1)
Carlos Salinas de Gortari, 1988-1994; 2) Ernesto Zedillo Ponce de Ledn,
1994-2000: 3) Vicente Fox Quesada, 2000-2006; 4) Felipe Calderén Hinojo-
sa, 2006-2012, y 5) Enrique Pefia Nieto, 2012-2018 (no se analiza el periodo
completo).

Las variables utilizadas para este analisis comparativo son las siguientes:
a) la reformulacién del problema, b) los emprendedores legislativos y ¢)
los eventos politicos coyunturales; variables que se miden a través de los
siguientes indicadores (Tabla 3).

Tabla 3. Indicadores para el andlisis comparativo

Reformulacion del problema

Emprendedores legislativos

Eventos coyunturales

a. Surgié una nueva interpretacion del
problema publico (si/no).

b. Las alternativas de solucion
afectaban el statu quo de manera
profunda (si/no).

¢. Las soluciones implicaban reformas
constitucionales (si/no).

d. EI SNTE poseia amplia influencia
en el establecimiento de la agenda
decisional (si/no).

e. Hubo participacion de actores
externos al monopolio de politica
dominante (si/no).

f. La composicion de las comisiones
era favorable para inducir el cambio
profundo (si/no).

g. Existencia de promotores del
cambio profundo al interior de las
Camaras (si/no).

h. Presencia de defensores del statu

quo al interior de las Camaras (si/no).

i. Fuerte disciplina partidista (si/no)
j. Posturas contrarias al paquete de
ideas defendido (si/no)

k. Acuerdos interpartidistas al exterior
de las Camaras (si/no).

. Alternancia en el ejecutivo (si/no).
m. Presiones internacionales (si/no).
n. Clima politico (si/no).

o. Crisis en el monopolio de politica
(si/no).

Fuente: Elaboracion propia.

Una vez identificadas las variables, se procedié a realizar una simplificacién
de la informacion, lo que significé la estandarizacion de los indicadores a tra-
vés de una tabla dicotomica (Tabla 4), la cual muestra la ausencia o presencia
de una variable, expresada de forma binaria (0,1)."

9  De acuerdo con Ariza y Gandini (2012, pp. 502-503), “la apuesta central de esta
metodologia radica en proponer que las causas que explican un determinado fenémeno
son siempre combinaciones de variables, ocurren en conjuncién con otras, por lo que son
complejas y necesariamente contextuales. Los procesos sociales no obedecen a una inica causa,
sino a una configuracion de variables”.

10 Los pasos para desarrollar este método son cuatro. El primero es la definiciéon del
fendmeno para investigar y la eleccion, basada en la teoria, de las variables explicativas. Tanto
el resultado como las variables explicativas deben ser categorizadas. El segundo consiste en la
construccién de la tabla de verdad. Dicha tabla ofrece una lista de las distintas combinaciones
de valores de las condiciones causales y el valor de la variable de resultado. EI tercer paso
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Tabla 4. Tabla de verdad dicotomica

Indicadores
Sexenios Resultado
Alb|c|d|E|[f|g|h|i|j|k|Il]|m]|[n]o

Carlos Salinas de Gortari 1(1|1f{1jofofoj1f1rfojofo|1fo0|o0 1
Ernesto Zedillo Poncedeleon [0 | OO |10 fO0|O0f1|1|0f0|O0O| 1 |0]|O 0
Vicente Fox Quesada ofoj1frj1foyrjrfojojofry1f{1yo 0
Felipe Calderon Hinojosa ofofrf1f1|{1jrfrfofojojof1]o0|o0 0
Enrique Pefia Nieto 1|11 fof1f1f{1j1jof1f1rf{1|1f1]1 1

Fuente: Elaboracion propia.

La Tabla 4 muestra el hallazgo de dos casos en los que hubo cambio profun-
do en el sistema educativo (resultado = 1); y tres en los cuales esta condicion
no se cumplié (resultado = 0). Por otra parte, dos de los 15 indicadores
analizados se presentaron en los cinco casos objeto de estudio (h, m), lo
cual permite deducir que dichas caracteristicas corresponden a una ‘cons-
tante’ tanto en los periodos de estabilidad como en los de cambio. En otras
palabras, la presencia de defensores del statu quo al interior de las Camaras
y las presiones internacionales dictadas principalmente por la OCDE no son
caracteristicas suficientes para explicar el cambio profundo en el sistema
educativo mexicano. Esto los convierte en factores poco relevantes para la
explicacion.

Asi, existen dos casos positivos de reforma educativa y tres en los cua-
les sélo hubo cambios marginales en el sistema educativo. Dicho de otra
manera, durante esos tres sexenios hubo un periodo de relativa estabilidad.
En cuanto a los casos positivos (periodos presidenciales de Carlos Salinas
de Gortari y Enrique Pefia Nieto), la evidencia muestra que el surgimiento
de una reinterpretacion del problema educativo, mds la existencia de una
alternativa de solucidn que afectaba el stazu quo, mas el hecho de que estos
cambios tuvieron que ver con reformas constitucionales, resulté en una con-
figuracion causal que desestabilizé al sistema educativo. Esto se representa
de manera aritmética a través de las siguientes combinaciones causales:"!

consiste en producir una ecuacién primitiva con base en la tabla de verdad. Por ultimo, debe
someterse esta ecuacion primitiva a una minimizacién, la cual producird una formula del
resultado que interesa analizar.

11 Las combinaciones causales ocurren cuando el efecto de cualquier variable (causal)
particular depende de la presencia o ausencia de otras variables (causales). Gracias a esta
caracteristica, no es posible evaluar la contribucién independiente o por separado de cada una
de las condiciones causales que explican el resultado. El efecto de las condiciones causales en
estas situaciones s6lo se manifiesta cuando éstas se combinan (Collier y Collier, 2002).
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Andlisis de las configuraciones causales en los casos positivos™

ABCDefgHIjkIMno = 1
ABCAEFGHiJKLMNO = 1

»

Aplicando el método de minimizaciéon" y omitiendo los indicadores “h, m”,
se obtiene la siguiente ecuacion:

configuracion necesaria
ABC =R

en donde la presencia de ABC son caracteristicas necesarias para conducir a
la reforma del sistema educativo.

En relacién con los casos negativos, la ausencia de reinterpretaciones
del problema educativo y por ende de alternativas de solucién, asi como la
presencia del control del SNTE sobre la agenda deliberativa, la falta de pos-
turas contrarias al interior de la arena legislativa, la ausencia de un acuerdo
interpartidista al exterior del Legislativo y la estabilidad en el monopolio de
politica dominante, se mostraron como condiciones necesarias para mante-
ner estable el sistema educativo. Lo anterior se representa con las siguientes
configuraciones:

Analisis de las configuraciones causales en los casos negativos™

abcDefgljklno = 0
abCDEFfGijkLNo = 0
abCDEFGijklno = 0

conﬁgumcién necesaria

abDjko -> R*

en donde la ausencia de ab, la presencia de Dy la ausencia de j, ky o son
caracteristicas necesarias para mantener la estabilidad.

12 La presencia de una variable se representa con letra mayuscula, mientras la ausencia de
la misma se representa con mindscula.

13 Para reducir o minimizar esta ecuacion primitiva, debe eliminarse a las variables
irrelevantes. Para ello, el investigador hara uso de la regla de minimizacion: “si dos expresiones
booleanas difieren sélo en una condicién causal y aun producen el mismo resultado, luego la
condicion causal que distingue a las dos expresiones se considera irrelevante y se remueve para
crear una expresion combinada y mds simple. Asi, lo mas importante es detectar y contrastar
las expresiones booleanas que tengan s6lo una condicion diferente, la que luego serd eliminada
por ser considerada irrelevante para la produccion del resultado. Luego de esa eliminacion,
ambas expresiones se fusionaran para producir una nueva expresion mds simple (Ragin, 1987,
p- 93).

14 La presencia de una variable se representa con letra mayuscula, mientras la ausencia de
la misma se representa con minascula.
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Retomando los casos positivos de la Tabla 4, es decir, los sexenios de
Carlos Salinas de Gortari y de Enrique Pena Nieto, se trata de las reformas
educativas de mayor impacto que ha tenido nuestro sistema educativo en las
ultimas décadas. Dichos casos presentan varias similitudes:

1. Se consumaron en gobiernos encabezados por el Partido Revolucionario
Institucional (PRI);

2. Implicaron reformas al marco normativo constitucional;

Se firmé un pacto politico para disefiarlas e implementarlas, y

4. Se demostro la fuerza del Estado al encarcelar a los respectivos lideres
sindicales.

w

Sobre estas similitudes, Aguilar (2013, p. 55) sugiere que “la reforma educa-
tiva promulgada el 25 de febrero de 2013 se da en un contexto similar al del
sexenio de Carlos Salinas de Gortari, cuando asume la presidencia después
de un fraude electoral —por la caida del sistema—, quedando en duda su le-
gitimidad. Otro aspecto mds se refiere a la insurgencia magisterial dirigida
por la CNTE que, a partir de magnas movilizaciones durante la primavera de
1989, logrd la caida del corrupto lider vitalicio del SNTE, Carlos Jonguitud
Barrios, quien se habia opuesto a la descentralizacion educativa”.

En cuanto a las diferencias que presentan ambos casos de reforma, éstas
se manifiestan en la gestion politica empleada y se observan en los patrones
de comportamiento de ciertos indicadores contenidos en la Tabla 4, tales
como el control de agenda educativa por parte del SNTE. Asi, durante los
gobiernos de partido hegemonico, el SNTE sostuvo una fuerte influencia
en el establecimiento de la agenda. Sin embargo, esta situacion se manifestd
de manera diferente en el segundo caso de éxito, es decir, en el sexenio de
Enrique Pefia Nieto. Como ya se menciond, a partir de 2012, la represen-
tacién del magisterio se vio disminuida en las mesas directivas de las comi-
siones de educacién de ambas Camaras del Congreso. La participacion de
actores externos al monopolio de politica dominante y, en ese sentido, la de
promotores del cambio al interior de las Camaras legislativas, fueron dos
caracteristicas distintas en ambos casos, pues mientras en el primero de ellos
(Carlos Salinas de Gortari) se reflejaba un sistema cerrado y dominado prin-
cipalmente por el Presidente y su partido; en el segundo caso (Enrique Pefia
Nieto), esta practica habia cambiado, sobre todo por tratarse de un entorno
democritico que incluia mayor participacidn politica.

Lo anterior se relaciona con otra caracteristica de diferenciacion que re-
sulta altamente relevante: el acuerdo interpartidista al exterior de las Cama-
ras. En el primer caso (Carlos Salinas de Gortari), el poder se concentraba
en el partido dominante, y su estrecha vinculacién con el gremio magisterial
le permitian dominar la agenda educativa. Este aspecto se vio mermado en
el segundo caso (Enrique Pefia Nieto), con el fortalecimiento de los partidos
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politicos tanto al interior como al exterior de las Cimaras legislativas. Por
ello fue necesaria la firma del Pacto por México.

6. Conclusiones

En este articulo se parti6 de la idea de que los sistemas educativos estin
caracterizados por largos periodos de estabilidad que responden a un fuerte
legado historico, asi como al entramado institucional en el que éstos se des-
envuelven. Ocasionalmente, dichos sistemas se ven afectados por esporadicos
episodios de cambio abrupto, cuyo objetivo es la transformacion de una o
varias de sus dimensiones. Esto induce a los actores legislativos a modificar
su comportamiento, sus preferencias y a adoptar un nuevo paquete de ideas.

En ese sentido, se identifico que la politica educativa mexicana respondi6
a un largo periodo de estabilidad que inicié con las modificaciones inducidas
por el gobierno de Carlos Salinas de Gortari, en 1988, las cuales prevalecie-
ron hasta la llegada de Enrique Pefia Nieto a la Presidencia de la Republica,
en 2012. Dicha estabilidad se mantuvo durante los gobiernos de Ernesto
Zedillo, Vicente Fox y Felipe Calderén, pues hubo una continuidad en la
politica educativa o se presentaron cambios, pero muy marginales.

Pero en el afio 2013 hubo un cambio relevante en el sistema educativo
mexicano: la reforma educativa de Enrique Pefia Nieto, que fue impulsada
por la combinacion de tres principales variables: la reformulacién del pro-
blema publico, la presencia de emprendedores legislativos al interior de las
Camaras y el surgimiento de eventos coyunturales que propiciaron un entor-
no susceptible al cambio.

Entre los casos de reforma educativa que se analizaron, se observa que
las diferencias en los patrones de comportamiento radicaron en ciertos fac-
tores, tales como el control de agenda por parte del SNTE, pues durante
muchos afos dicho actor sostuvo una fuerte influencia en el establecimiento
de la agenda educativa. Por otra parte, la participacion de actores externos
al monopolio de politica dominante, asi como de promotores del cambio
en las Camaras legislativas, fue otro factor que se presentd en los casos de
reformas educativas con cambios profundos. Sin embargo, en el primero de
ellos (sexenio de Carlos Salinas) existia un sistema politico cerrado y domi-
nado principalmente por el Presidente y su partido. En tanto, en el segundo
caso (sexenio de Enrique Pefia) estd practica habia cambiado, sobre todo por
tratarse de un entorno democratico que incluia mayor participacion politica
y social provenientes de diversas posturas e intereses. Asi, mientras que en el
periodo salinista habia una marcada disciplina partidista que invalidaba a los
actores a manifestarse en contra del presidente; en el gobierno de Enrique
Pefia, la multiplicidad de partidos politicos al interior de las Camaras forz6
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al gobierno federal a la bisqueda de acuerdos, como fue el caso del Pacto
por México.

De esta forma, se concluye que, previo a la reforma constitucional de
2013, el sistema educativo mexicano operd, como lo argumenta la teoria
del equilibrio puntuado, bajo una dinimica de estabilidad caracterizada por
pequenos cambios incrementales, que se centraron Unicamente en ciertas
dimensiones del problema educativo. No obstante, se empezaron a conjuntar
factores y generar cambios que trastocaron profundamente al sistema educa-
tivo y derivaron en la reforma educativa de 2013.
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2. Rezago en aprendizajes
basicos: el elefante en la sala
de la Reforma Educativa

SaMANA VERGARA-LOPE TRISTAN Y FELIPE J. HEVIA DE LA JARA

1. Introduccion: la Reforma Educativa y el rezago de aprendizajes

Cada vez que se presentan los resultados de las evaluaciones de logro edu-
cativo —tanto nacionales como internacionales—, los datos describen una
problematica similar: los estudiantes mexicanos presentan bajos resultados
en las areas de Lenguaje y Comunicaciéon y Matematicas y en otros domi-
nios, es decir, poseen carencias fundamentales de los aprendizajes clave del
curriculo, lo que les dificultara el aprendizaje futuro” (INEE, 2017, p.47)
Backhoff, Guevara, Hernindez y Sanchez (2018) refieren que en todas las
evaluaciones internacionales los estudiantes mexicanos consistente y reitera-
damente logran niveles de aprendizaje muy bajos, con independencia de la
edad, el grado o la asignatura. Segun los ultimos resultados disponibles del
INEE para la educacion bisica:

En México la mitad de los alumnos que estaban por concluir la educa-
cién primaria en 2015 (49.5 por ciento) [...] no comprendian la informacion
contenida en textos €Xpositivos y literarios, aunque si interpretaban textos
que se apoyaban en graficos con una funcién evidente y lograban seleccionar
informacion sencilla de textos descriptivos. Asimismo, 6 de cada 10 (60.5
por ciento) estudiantes no eran capaces de resolver problemas aritméticos
con nimeros naturales (incluyen operaciones de suma, resta, multiplicacion
y division) (INEE, 2016c, p. 3).

Mis del 60 por ciento de los alumnos de sexto de primaria y tercero de
secundaria en Matematicas, y el 49.5 por ciento de los estudiantes de sexto
de primaria y el 29.4 por ciento de los de tercero de secundaria en el do-
minio de Lenguaje y Comunicacién alcanzaron el nivel I o insuficiente de
logro (INEE, 2016¢).

Resultados similares arrojo la prueba PISA. En 2015, 47.8 por ciento
de los alumnos de 15 afios que cursaban el ultimo afio de secundaria o el
primero de bachillerato no contaba con los conocimientos y habilidades para
desempenar las tareas mds basicas en Ciencia. En Matematicas, mas de la
mitad de los estudiantes del pais obtuvo un desempefio bajo (56.6 por cien-
t0). Y en Lectura el 41.7 por ciento de los alumnos tenia bajo desempefo
(INEE, 2016b).

45
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Inclusive en aprendizajes basicos, existe un rezago pronunciado entre los
nifios y adolescentes mexicanos. Los datos del proyecto Medicion Indepen-
diente de Aprendizajes (MIA) muestran que en el ciclo escolar 2015-2016,
en la region sureste de México, 38.1 por ciento de los estudiantes de quinto
de primaria no podian responder una pregunta de comprension inferencial,
y 31.5 por ciento no podian resolver restas de un nivel de complejidad de
segundo de primaria (Vergara-Lope y Hevia, 2016).

Estos bajos resultados, junto con la necesidad de recuperar la rectoria de
la educacion, sirvieron como argumento de la administracion del presidente
Enrique Pefia Nieto (2012-2018) para disefiar una serie de cambios lega-
les, administrativos y pedagdgicos conocidos como la Reforma Educativa de
2013, dentro del denominado Pacto por México (Gongora & Jiménez, 2015;
Pacto por México, 2015). Segtn el tercer secretario de Educacion de dicha
administracién, Otto Granados:

[...] la Reforma partié del reconocimiento de tres problemas sustantivos. El
primero, que a pesar de haber alcanzado niveles muy elevados de cobertura,
el sistema educativo mexicano no estaba generando logros sustanciales ni en
la calidad de la ensefianza, ni en los aprendizajes de los alumnos, ni en su
impacto en el desarrollo social del pais; el segundo, que la gobernanza del
propio sistema [...] habia ingresado a una fase de agotamiento, vy, tercero,
que como politica publica, y especificamente de economia politica, la rela-
ci6én entre educacion y desarrollo estaba produciendo resultados contrastan-
tes (Granados, 2018, p. 19).

Esta Reforma tuvo dos grandes etapas: la primera enfocada a la modifica-
cion de la gestion del sistema educativo y la recuperacion de la “rectoria
del Estado”, que se centrd en la creacion del Servicio Profesional Docente
y la implementaciéon de politicas de evaluacion docente (Granados, 2018;
Igartia, 2016), que fue cuestionada por diversos sectores a nivel federal y
estatal (Gongora y Jiménez, 2015; Hevia y Antonio, 2016). Una segunda
etapa, a partir de 2016, se centrd en el diseiio y discusion del Nuevo Modelo
Educativo.

El NME, que entré en vigor en 2018, gira en torno a aprendizajes cla-
ve, considerados como “un conjunto de contenidos, actitudes, habilidades y
valores fundamentales que contribuyen sustancialmente al crecimiento de la
dimension intelectual, personal y social del estudiante, y que se desarrollan
de manera significativa en la escuela.” (SEP, 2017a, p. 72). Los tres compo-
nentes curriculares esenciales son: aprendizajes clave, desarrollo personal y
social, y autonomia curricular. Y los ejes fundamentales en los que se basa
son: el planteamiento curricular, que establece el perfil de egreso y considera
el desarrollo integral; la estrategia de escuela al centro, que pretende dotar
de mayor autonomia a los planteles y promover la participacion social en
educacion; el eje de la formacion y desarrollo profesional docente, basandose
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en un sistema meritocratico a partir de evaluaciones; el eje de inclusion y
equidad que asegure el acceso, participacién activa, permanencia y egreso,
promoviendo la no discriminacién; y por tltimo, la estrategia de la gober-
nanza del sistema, por medio de la coordinacion de los diversos actores e
instituciones (Cuenca, 2018). Sin embargo, tal como se desarrolla en este
capitulo, no queda claro qué tipo de alternativas especificas ofrece esta Re-
forma a un problema fundamental de calidad y equidad educativa: el rezago
de aprendizajes.

2. Elrezago de aprendizajes

El rezago de aprendizajes puede definirse de manera general como la carencia
de aprendizajes esperados respecto a la edad y grado escolar de los educan-
dos. Este concepto se relaciona de manera estrecha con el “rezago educativo”,
aunque guarda algunas diferencias importantes.

En México, existe un sélido consenso respecto a la definicion del rezago
educativo como la condicién en la que se encuentra una persona mayor de
15 afios cuando no ha concluido su ensefianza bésica (Martin del Campo,
2017; Narro, Martuscelli y Barzana, 2012; Nuiez, 2005). Asi, por ejemplo,
para el INEE el rezago educativo define al nimero de personas con 15 afios
de edad o mds que no tienen educacion secundaria completa, es decir, la
poblacién que no tiene la escolaridad obligatoria, a pesar de tener la edad
correspondiente para haberla concluido. Se parte del supuesto de que todas
las personas durante su infancia tendrian que ingresar a tiempo a la escuela y
tener un avance regular (INEE, 2016d). También define rezago en términos
de incumplimiento de la Normatividad de Escolarizacién Obligatoria del
Estado Mexicano (NEOEM) (INEE, 2016a).

A diferencia de esta idea de rezago educativo, ligado con cobertura, el
concepto que tratamos de evidenciar tiene que ver con el problema de los
regazos de aprendizajes, incluyendo los aprendizajes mds basicos y funda-
mentales. Este concepto define a la condicién de los nifios y adolescentes
que, aun yendo a la escuela, no adquieren los aprendizajes esperados segun
su edad y ano escolar. En este sentido, la definicion propuesta de rezago
tiene que ir mas alld y puede ser andloga a la que da Santizo respecto del
rezago escolar:

[...] se refiere a los estudiantes que no estdan aprendiendo lo que deberian
segun su edad y grado escolar [...] es un problema acumulado: se van acu-
mulando deficiencias en ensefianza y aprendizaje desde el ingreso al primer
grado de primaria [...] no lo resuelve un docente de manera individual (San-
tizo, 2017, s/p).

Tal como plantea Muiioz, el rezago educativo “es el resultado de un proceso
en el que intervienen diversos eventos, como la exclusion del sistema educa-
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cional; el aprovechamiento escolar inferior al minimo necesario, y el aban-
dono prematuro de los estudios emprendidos” (Mufioz Izquierdo, 2009b, p.
29). Ambos tipos de rezago —educativo y de aprendizajes— estin intimamente
relacionados con la desigualdad y exclusion que caracteriza al sistema educa-
tivo mexicano (Arnaut & Giorguli, 2010).

Como sugiere la literatura, la desigualdad en el ambito educativo no sélo
estd vinculada a las diferentes condiciones y recursos de las escuelas (in-
fraestructura, equipo, mobiliario, calidad y pago de los profesores, violencia,
etc.), sino a otros muchos aspectos relacionados con la educacion, incluyen-
do condiciones familiares (nivel socioecondmico, capital cultural, violencia)
y comunitarias (servicios, espacios publicos, bibliotecas, entorno de violen-
cia) de precariedad. Asi, los nifios llegan a la escuela en condiciones muy
desiguales (Bautista Martinez y Briseio Maas, 2014), pero también pasan
por una escuela muy desigual, y por lo tanto salen de la escuela con aprendi-
zajes muy desiguales (Munoz Izquierdo, 2009a; Solana, 2005).

Por otro lado, una de las hipétesis sobre la desercion escolar, parte im-
portante del rezago educativo, es que estd directamente relacionada con el
atraso educativo en sus dos formas: 1) diferencia entre el grado que deberia
cursar el alumno de acuerdo con su edad y el que realmente cursa y 2) dife-
rencia entre sus aprendizajes adquiridos y los que tienen otros miembros del
grupo escolar (rezago en los aprendizajes). Este atraso impide adquirir nue-
vos conocimientos, provoca descenso de la autoeficacia y aumenta el riesgo
de desercion (Muioz Izquierdo, 2009a).

Por tanto, este mismo autor propone que las politicas orientadas a dis-
minuir este fendmeno deberian empezar por reducir los retrasos pedago-
gicos, ademds de que esto ayudaria también a la reprobacion y repeticion.
Seglin su investigacion, algunos de los factores asociados a este problema
son: indiferencia de los maestros ante el atraso pedagégico y reforzamien-
to del aprendizaje de los alumnos mds avanzados; falta de implementacion
de estrategias para compensar deficiencias o estrategias inadecuadas; acti-
tudes indiferentes e incluso amenazantes ante los alumnos que presentan
dificultades; el sistema no actia como amortiguador de las diferencias en los
aprendizajes, ni considera las diferencias culturales y contextuales (Mufioz
Izquierdo, 2009a). En este sentido, la igualdad educativa implicaria por lo
menos tres grandes rubros: igualdad de oportunidades de ingreso, igualdad
en los resultados educativos e igualdad en las habilidades para el aprendizaje
(emparejar) (Mufioz Izquierdo, 2003)

En este sentido, el problema de investigacion en este capitulo se centra
en el analisis del rezago de aprendizajes, y en cémo la Reforma educativa
define esta problematica y genera alternativas para su abatimiento. ;Qué tan
generalizado es el rezago de aprendizajes? ;Como se asocia con el nivel so-
cioeconémico de los estudiantes? ;Qué hay con respecto al atraso en relacién
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con los aprendizajes minimos esperados y deseados? ;Qué respuestas tiene la
Reforma Educativa a esta problematica?

Los dos supuestos o hipdtesis centrales de las que partimos son: 1) el
rezago en los aprendizajes es un problema generalizado a pesar de afectar
de manera desproporcionada a los mas desfavorecidos y 2) el NME otorga
una limitada importancia al rezago en los aprendizajes, ya que no presenta
soluciones claras al problema.

Ademis, en la Reforma educativa se presenta una limitada visién del re-
zago de aprendizajes, pues se le define como un signo de alerta de abandono
escolar y no como un problema permanente, generalizado y que requiere
urgente atencion.

3. Metodologia

Se utiliz6 una metodologia mixta de andlisis. Por un lado, se realizaron and-
lisis respecto a la caracterizacion mds detallada del rezago de aprendizajes, y
por otro, se hizo un analisis de los documentos que componen la Reforma
Educativa, en particular del NME. Para llevar a cabo el primer tipo de and-
lisis se tomaron las bases de datos de la Mediciéon Independiente de Apren-
dizajes (MIA), que dan cuenta de los resultados levantados en los estados de
Puebla, Quintana Roo, Yucatan y Veracruz (Vergara-Lope y Hevia, 2016) en
conjunto y las del estado de Puebla por otro lado (MIA, 2016).

Los datos fueron recolectados con muestras polietapicas durante el ciclo
escolar 2015-2016, mediante la metodologia de las evaluaciones dirigidas por
ciudadanos (Citizen Led Assessment), la cual consiste en que voluntarios ciu-
dadanos, previamente capacitados, realizan aplicaciones en hogares seleccio-
nados por medio de muestras representativas por estado, con instrumentos
muy simples que miden aprendizajes basicos de Lectura y Matematicas. Se
entrevistan a todos los nifios y nifias que vivan en el hogar y tengan entre 5y
16 anos. La administracion de los instrumentos se realiza nifio por nifio en
forma de entrevista (Banerji, Bhattacharjea, & Wadhwa, 2013; Ruto, 2013;
Vergara-Lope, Hevia, & Rabay, 2017).

Los instrumentos de medicién utilizados fueron los de MIA Lectura y
Matematicas (Hevia y Vergara-Lope, 2016), que constan de cinco reactivos
de Lectura (silaba, palabra, enunciado, historia y comprension) con conte-
nidos hasta segundo de primaria, y cinco de Matemiticas (nimeros 10-99,
suma de decenas con acarreo, resta de decenas con acarreo, divisién de cen-
tenas y resolucion de un problema que implica el uso de dos operaciones)
con contenidos hasta cuarto de primaria.

Los datos fueron analizados por medio del software estadistico SPSS,
con estadistica descriptiva, paramétrica y no paramétrica, segtn el nivel de
medida de las variables. La muestra total de los cuatro estados consiste en
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8 248 nifos que fueron encuestados en 6 022 hogares, aproximadamente
mitad hombres y mitad mujeres (Vergara-Lope y Hevia, 2016), pero para los
fines del presente documento, sélo se consideraron los alumnos de quinto
grado de primaria (807) y segundo de secundaria (603).

En la muestra de Puebla participaron 2 920 sujetos en total, entrevista-
dos en 2 082 hogares, también aproximadamente mitad hombres y mitad
mujeres (Vergara-Lope, Hevia, y Loyo, s/f), pero para los fines de este ana-
lisis solamente se utilizaron los alumnos de quinto de primaria (315) y de
segundo de secundaria (311).

El anilisis de la Reforma Educativa incluy® la construccion de un corpus
de diferentes documentos que componen el Nuevo Modelo Educativo, pre-
sentado en 2016-2017. Este corpus se analiz6 identificando co6mo se definié
el problema del rezago educativo y del rezago de aprendizajes, y qué tipo de
estrategias se disefaron para enfrentarlo.

4. Resultados

Los resultados se ordenan en dos apartados. En el primero se presentan los
rezagos de aprendizajes basicos en el sureste mexicano, analizando especifi-
camente dos grados escolares quinto de primaria y segundo de secundaria,
de acuerdo con el nivel socioeconémico y sostenimiento de escuela. En el
segundo se analiza el trato que se le da a esta problematica en la Reforma
Educativa, en particular el NME, y las acciones para remediarla.

Rezago de aprendizajes en el sureste mexicano
(Puebla, Quintana Roo, Yucatdin y Veracruz)

Tal como se establecié en la introduccién, PLANEA, PISA y MIA coinciden
en que existe una serie de rezagos de aprendizaje severo entre los estudiantes
mexicanos. La investigacion educativa centrada en factores asociados al bajo
desempeiio coincide en que los niveles socioeconémicos y el bajo capital cul-
tural son factores fundamentales (Backhoff, Bouzas, Contreras, Hernindez
y Garcia, 2007; Blanco, 2013; UNESCO, 2015). Sin embargo, ;qué sucede
cuando se analiza por niveles socioecondémicos y culturales? ;Los mas privi-
legiados si cuentan por lo menos con los aprendizajes minimos esperados?

Los niveles socioeconémicos fueron calculados a partir de la presencia o
ausencia de agua entubada y drenaje en sus domicilios y el nimero de cuar-
tos que tenian sus hogares. De esto se crearon tres niveles socioecondmicos:
alto, medio y bajo (Vergara-Lope y Hevia, 2016).

Tomando sélo el quinto grado de primaria, que son alumnos que debe-
rian poder leer un texto de segundo grado de primaria y responder a una
pregunta de comprension inferencial acerca de ¢él, de un total de 807 sujetos
se observa que, si bien van creciendo los porcentajes segin aumentan los
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niveles socioecondmicos, sigue siendo alarmante que aun en los niveles so-
cioecondmicos superiores sélo el 68 por ciento haya podido y leer y respon-
der a la pregunta. Esto quiere decir que aproximadamente 32 por ciento se
quedan en cualquier nivel anterior (15 por ciento que leen la historia, pero
no la comprenden y 17 por ciento que no pueden leer la historia) (Tabla 1).

Tabla 1. Porcentajes de logro en Lectura, especificamente en Historia y
Comprensidn, por categorias de nivel socioeconémico.
Cuatro estados del sureste mexicano. Sélo 52 de primaria.

NSE Historia Comprension
Bajo 71.6% 48.9%
Medio 83.9% 65.0%

Alto 84.7% 68.2%
Total 82.20% 61.80%

Fuente: Resultados de la investigacion.

Cuando se analiza la misma muestra, pero por tipo de sostenimiento (escuela
publica y privada), contrario a los resultados esperados, las escuelas publicas
obtienen un porcentaje mas elevado. En las privadas vemos que casi uno de
cada dos no pudo terminar satisfactoriamente la prueba de segundo de pri-
maria (Tabla 2). Las diferencias entre las medias obtenidas en la sumatoria
total de Lectura, entre escuela publica (Media= 4.34, DE= 1.060) y privada
(Media= 4.21, DE= 1.081), no resultan estadisticamente significativas.

Tabla 2. Porcentajes de logro en Lectura, especificamente en Historia y
Comprension, por escuela pablicay privada.
Cuatro estados del sureste mexicano. Sélo 52 de primaria.

Sostenimiento Historia Comprension
Publica 82.30% 62.00%
Privada 76.80% 53.50%

Fuente: Resultados de la investigacion.

En Matemiticas, también s6lo considerando nifios y nifias de quinto de pri-
maria, podemos observar que aproximadamente uno de cada dos en niveles
mads bajos y uno de cada tres en niveles socioeconémicos mds altos no pue-
den resolver la resta de segundo de primaria y cuando se llega al problema
perteneciente al cuarto de primaria, ain en los participantes mas privilegia-
dos, s6lo 16 por ciento logra completarlo correctamente (Tabla 3).
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Tabla 3. Porcentajes de logro en Matematicas, especificamente en Resta,
Division y Problema, por categorias de nivel socioeconémico.
Cuatro estados del sureste mexicano. Sé6lo 52 de primaria.

NSE Resta Division Problema
Bajo 54.0% 23.4% 5.8%
Medio 70.9% 44.4% 13.7%

Alto 70.8% 50.4% 16.4%
Total 67.6% 42.8% 12.7%

Fuente: Resultados de la investigacion.

Las diferencias mayores, tanto en Lectura como en Matematicas, se dan al
comparar el bajo nivel con el resto de los niveles, lo cual evidencia la des-
igualdad. En los resultados de Matematicas por escuela publica y privada en
participantes de quinto grado, las escuelas privadas obtienen porcentajes mas
elevados en el Problema, pero aun asi solo uno de cada cuatro logra contes-
tarlo correctamente (Tabla 4). La diferencia entre las medias de la sumatoria
total de Matematicas, obtenidas en escuelas publicas (Media= 3.16, DE=
1.165) y privadas (Media= 3.53, DE= 1.369), si resultan estadisticamente
significativas (t= -2.041, sig. Al .05, gl= 810).

Tabla 4. Porcentajes de logro en Matematicas, especificamente en Resta,
Division y Problema, por escuela piblicay privada.
Cuatro estados del sureste mexicano. Sé6lo 52 de primaria.

Sostenimiento Resta Division Problema
Piblica 67.80% 42.70% 12.40%
Privada 79.10% 62.80% 25.60%

Fuente: Resultados de la investigacion.

De manera aniloga, tomando s6lo participantes de segundo de secundaria
(N=603), los porcentajes entre los diferentes niveles socioeconémicos no
varian tanto. Puede observarse que los porcentajes de quienes no pueden
responder correctamente a la pregunta de comprension de segundo de pri-
maria corresponden a casi uno de cada cinco (Tabla 5).
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Tabla 5. Porcentajes de logro en Lectura, especificamente en Historia 'y
Comprensidn, por categorias de nivel socioeconémico.
Cuatro estados del sureste mexicano. Sélo 22 de secundaria.

NSE Historia Comprension
Bajo 89.2% 80.5%
Medio 96.8% 79.3%
Alto 96.3% 83.5%
Total 95.2% 80.9%

Fuente: Resultados de la investigacion.

Con la misma muestra, pero haciendo comparaciones entre alumnos de es-
cuela publica y privada, observamos que los alumnos de secundaria de escue-
la publica, al igual que los resultados de los de quinto de primaria, obtienen
porcentajes mejores de comprension, aunque existan un 19 por ciento y 26
por ciento , uno de cada cuatro, en privada que no estin logrando respon-
der a la pregunta de comprension de segundo de primaria (Tabla 6). No se
encontraron diferencias estadisticamente significativas en Lectura entre las
medias obtenidas en escuela piblica (Media= 4.76, DE= .582) y privada
(Media= 4.73, DE= .508).

Tabla 6. Porcentajes de logro en Lectura, especificamente en Historia y
Comprension, por escuela piblica y privada
Cuatro estados del sureste mexicano. S6lo 22 de secundaria.

Sostenimiento Historia Comprension
Publica 95.40% 81.20%
Privada 94.80% 73.70%

Fuente: Resultados de la investigacion.

En Matematicas, los datos de los adolescentes de segundo de secundaria,
como en quinto de primaria, varian principalmente entre el nivel socioeco-
némico bajo y el resto, pero atin vemos que en los niveles mas elevados hay
un 18 por ciento de adolescentes que no pueden resolver ni la Division ni
el Problema, y sélo 36 por ciento logra completar el problema de cuarto de
primaria correctamente (Tabla 7).
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Tabla 7. Porcentajes de logro en Matematicas, especificamente en Resta,
Division y Problema, por categorias de nivel socioeconémico.
Cuatro estados del sureste mexicano. S6lo 22 de secundaria.

NSE Resta Division Problema
Bajo 66.5% 49.1% 27.5%
Medio 82.9% 68.6% 36.3%
Alto 81.9% 69.3% 37.5%
Total 81.3% 66.7% 36.1%

Fuente: Resultados de la investigacion.

Con los mismos alumnos, pero haciendo comparacion entre escuela publica
y privada, observamos mejor desempeiio en la privada, pero la diferencia no
es tan amplia como en quinto de primaria. Aun asi, vemos que, en los alum-
nos de secundaria privada, 60 por ciento no pudieron responder al Problema
de cuarto de primaria (Tabla 8). Entre las medias de Matemdticas obteni-
das en escuela publica (Media= 3.82, DE= 1.159) y privada (Media= 4.17,
DE= .971), si se encontraron diferencias estadisticamente significativas (t=
-2.063, sig. Al .05, gl= 41.756).

Tabla 8. Porcentajes de logro en Matematicas, especificamente en Resta,
Division y Problema, por escuela piblicay privada.
Cuatro estados del sureste mexicano. S6lo 22 de secundaria.

Sostenimiento Resta Division Problema
Piblica 80.80% 65.70% 36.30%
Privada 89.10% 83.70% 40.50%

Fuente: Resultados de la investigacion.

El caso del rezago de aprendizajes en Puebla

Para analizar mds de cerca la distribucion del rezago educativo, y su rela-
cién con el nivel socioeconémico, se presentan los resultados especificos
del estado de Puebla. Para ello, se desarrollé un estimador de la situacion
econémica y el capital cultural (ESECC) a partir de las variables disponibles
de la medicion Puebla (Vergara-Lope et al., s/f). Se calculé un valor al que
se denominé Razén de hacinamiento (divisién del nimero de habitaciones
adicionales al bafio y la cocina con que cuenta la vivienda, entre el nimero de
habitantes por hogar); se calcularon los valores Z de ésta y las variables: si el
hogar contaba con servicios de agua potable, drenaje e internet; la cantidad
de libros en el hogar; la frecuencia con la que asistian al cine; la escolaridad
y ocupacion de ambos padres; la escolaridad esperada para los hijos; si los
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participantes habian asistido a guarderia y preescolar; si tenian acceso al uso
de PC, TV y celular; si asistian a la escuela, y si ésta era de financiamiento
puablico o privado. Los valores Z de estas 18 variables involucradas se pro-
mediaron, y el valor resultante se reescalé a media 10, para obtener una
clasificacién de la estimacion socioecondémica y capital cultural (ESECC)
a partir de las Desviaciones Estandar (s) por encima y debajo de la media
aritmética (). Con ellas se clasificé en cuatro niveles: baja, intermedia baja,
intermedia alta y alta.

Cuando observamos los porcentajes obtenidos en Puebla, utilizando esta
otra via de cilculo de nivel socioeconémico e incluyendo capital cultural,
ademds de sostenimiento de la escuela, encontramos que entre los nifios de
quinto de primaria, en promedio, considerando nivel bajo e intermedio bajo,
70.6 por ciento pueden leer pero no comprenden, mientras que en promedio
de alto e intermedio alto, 80.4 por ciento logran leer, pero no responder a
la pregunta de comprension de segundo de primaria. Esto quiere decir que
aun en los dos niveles mas altos de nivel socioeconémico y capital cultural,
uno de cada cinco no pueden comprender lo que leen en la prueba. Cuando
vemos quienes pudieron completar la prueba, sélo 52 por ciento (uno de
cada dos) en promedio, en niveles bajos y 64.4 por ciento (dos de cada tres)
en niveles altos (Tabla 9).

Tabla 9. Porcentajes de logro en Lectura, especificamente en Historia y
Comprension, por categorias de nivel socioeconémico.
Puebla. Sdlo 5° de primaria.

ESECC Historia Comprension
Baja 63.1% 52.6%
Intermedia baja 78.1% 51.4%
Intermedia alta 87.0% 65.6%
Alta 3.7% 63.2%

Fuente: Resultados de la investigacion.

En Matemiticas, en promedio, en los niveles bajos casi 30 por ciento no
pueden responder la resta, mientras que, en promedio, en los niveles altos
casi 24 por ciento no pueden resolver la resta de segundo de primaria. S6lo
11.4 por ciento de los niveles bajos logran completar la prueba y sélo 22 por
ciento de los altos lo consiguen.
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Tabla 10. Porcentajes de logro en Matematicas, especificamente en Resta,
Division y Problema, por categorias de nivel socioeconémico.
Puebla. Sélo 52 de primaria.

ESECC Resta Division Problema
Baja 73.7% 36.9% 15.8%
Intermedia baja 67.2% 36.4% 7.0%
Intermedia alta 73.8% 51.5% 17.7%
Alta 79.0% 57.9% 26.3%

Fuente: Resultados de la investigacion.

Para la muestra de Puebla de segundo de secundaria, en promedio, 77.5 por
ciento logran completar en los niveles bajos y el 84.2 por ciento, en prome-
dio, en los altos. El nivel de la lectura que se les presenta es tan basico que
es alarmante que en segundo de secundaria ain existan porcentajes, entre 16
y 23 por ciento, que no puedan leer y comprender un texto de segundo de
primaria (Tabla 11).

Tabla 11. Porcentajes de logro en Lectura, especificamente en Historia y
Comprension, por categorias de nivel socioeconémico.
Puebla. Sdlo 22 de secundaria.

ESECC Historia Comprension
Baja 100.0% 71.8%
Intermedia baja 93.3% 71.1%
Intermedia alta 95.9% 78.4%
Alta 95.0% 90.0%

Fuente: Resultados de la investigacion.

En Matematicas, las desigualdades entre niveles socioeconémicos y cultura-
les son mayores. Sin embargo, aun en los niveles altos, es preocupante que,
en segundo de secundaria, en promedio, s6lo 44.6 por ciento logre comple-
tar la prueba con contenidos de cuarto de primaria, y solo 22.9 por ciento,
en promedio, en niveles bajos (Tabla 12).
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Tabla 12. Porcentajes de logro en matematicas, especificamente en Resta,
Division y Problema, por categorias de nivel socioeconémico.
Puebla. Sélo 22 de secundaria.

ESECC Resta Division Problema
Baja 72.3% 44.5% 16.7%
Intermedia baja 80.6% 64.1% 29.1%
Intermedia alta 87.5% 74.0% 41.7%
Alta 94.8% 94.8% 47.4%

Fuente: Resultados de la investigacion.

De esta forma, es posible concluir que el problema del rezago en los aprendi-
zajes, a pesar de estar impregnado de desigualdad, es un asunto generalizado
y no se limita a un nivel socioeconémico especifico, aunque si se distribuye
desproporcionadamente entre los niveles mds bajos. El tema del rezago en
los aprendizajes no es en lo absoluto nuevo, ni novedoso. Lo preocupante y
asombroso es que el trato que se le da es de un problema aislado o exclusivo
de los grupos menos favorecidos. Y aunque la desigualdad en el sistema es
innegable y afecta todos los procesos y resultados, el problema del rezago
en los aprendizajes atraviesa todos los sectores de la poblacién. Frente a esta
realidad, ;qué ofrece la Reforma Educativa, en particular el NME? ;Qué
propone para disminuir estos rezagos de aprendizajes?

5. El Nuevo Modelo Educativo y el rezago de aprendizajes

El NME esta desarrollado en una serie de documentos que describen los
fines de la educacion en el siglo XXI, la ruta de implementacion, el modelo
para la educacion obligatoria, los aprendizajes clave para la educacion inte-
gral y los planes de estudio de referencia del componente basico del Marco
Curricular Comutn de la Educaciéon Media Superior, donde se desarrollan
las principales estrategias: equidad e inclusion, salud en tu escuela, cultura
en tu escuela, inglés, escuelas normales y formacion continua (SEP, 2018).

Tres resultados sobresalen de la lectura de estos documentos en su rela-
cién con los rezagos de aprendizaje.

1. No existe una estrategia clara y precisa para definir y abatir el rezago de
aprendizajes presentes y futuros.

2. En el NME el rezago educativo se define como un problema de equidad,
por lo que el mayor desarrollo se encuentra en la estrategia de equidad
e inclusion.

3. Los bajos resultados de aprendizajes se limitan a ser un indicador mds de
abandono escolar, sin generar estrategias dada la escala del rezago.
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Respecto al primer punto, no encontramos en los documentos alusion
alguna al rezago de aprendizajes tal como lo definimos en este capitulo.
Los fines de la educacion, o los planes y programas de estudio asumen que,
una vez implementado el modelo, todos los educandos podran desarrollar
los aprendizajes esperados. Las potenciales barreras a estos aprendizajes se
encontrarian del lado de las desigualdades y la exclusion, por lo que, una vez
implementadas las estrategias de inclusion y equidad, los educandos podrin
alcanzar los fines de la educacion. El “deber ser” marca la narrativa de pre-
sentacion del NME. Asi, por ejemplo, se plantea que:

El sistema educativo en su conjunto debe proponerse eliminar las barre-
ras para el acceso, la participacion, la permanencia, el egreso y el aprendizaje
de todos los estudiantes. Debe ofrecer las bases para que todos los estudian-
tes, independientemente de su lengua materna, origen étnico, género, con-
dicién socioecondmica, aptitudes sobresalientes o discapacidad de cualquier
tipo, cuenten con oportunidades efectivas para el desarrollo de todas sus
potencialidades, y reconocer su contexto social y cultural. La inclusion y la
equidad deben ser principios basicos y generales que conduzcan el funciona-
miento del sistema al mismo tiempo que se toman medidas compensatorias
para aquellos estudiantes que se encuentran en situacion de vulnerabilidad
(SEB, 20174, p. 2)

Para llegar a esta meta, el NME establece una “hoja de ruta” para la
implementacion del mismo, donde se explica, en la primera parte, como se
realizara el reemplazo de los planes y programas de estudios, la integracion
del programa de inglés o la estrategia “educacion y cultura” (SEPF, 2017e).
Sin embargo, no establece qué hacer con los millones de nifios que en el
ciclo 2018-2019 presentan y en los siguientes ciclos presentarin rezago de
aprendizajes. ;Qué hacer mientras este modelo educativo se implementa?
¢Qué hacer con ese gran porcentaje de educandos —un problema generaliza-
do— que no alcanza los aprendizajes basicos?

En lo concerniente al segundo punto, el rezago educativo se identifica en
el NME como una tematica prioritaria:

[...] es obligacién constitucional proporcionar una educacién que conjugue
calidad con equidad. Con la diada calidad-equidad se buscé reforzar la idea
de que ambas son prioridades fundamentales e inseparables de la politica y la
accion educativas. Al respecto, se entiende que una educacion no puede ser
de calidad si no logra que todos los alumnos, y no sélo parte de ellos, adquie-
ran las competencias necesarias para integrarse y participar activamente en la
sociedad. Asi, si el sistema educativo no es capaz de asegurar este propdsito,
las desigualdades educativas actuarin como mecanismo reproductor de las
desigualdades sociales (SEP, 2017b, p. 13).

Bajo este modelo, la idea tradicional de equidad en el acceso a los servicios
educativos se amplia a buscar también la equidad en los recursos y la cali-
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dad de los procesos educativos —buscando igualdad de acceso a escuelas con
similares recursos materiales, humanos y pedagdgicos—y a la equidad en los
resultados —buscando que los educandos alcancen aprendizajes equiparables,
mas alld de su origen social y cultural (SEP, 2017b).

Para lograr esta igualdad de oportunidades se plantean politicas de equi-
dad e inclusién que implican la adaptacion a la diversidad de necesidades
educativas de los estudiantes.

[...] se inicia una adaptacién de la ensefianza a la diversidad de las necesi-
dades educativas de todos los estudiantes, fruto de su procedencia social, su
cultura y caracteristicas individuales. Asi, ya no son ellos quienes tienen que
adaptarse a la escuela, sino que ésta se adapta a sus necesidades y caracte-
risticas para garantizar el derecho igualitario de todos a la educacion y a los
derechos paritarios en ese dmbito (SEP, 2017b, p. 59).

Asi, se desarrollan estrategias como intensificar la movilidad educativa in-
tergeneracional —dando énfasis al desarrollo infantil temprano y educaciéon
inicial—; enfocarse en la terminacion de ciclos y transiciones entre niveles
educativos; elevar la calidad de la oferta educativa —mejorando infraestruc-
tura y equipamiento, libros de texto y materiales educativos, con jornadas
extendidas—; fortalecer la demanda educativa —intensificando transferencias
condicionadas—; propiciar experiencias de reincorporacion educativa y/o de
capacitacion, enfocada en la educacion de jovenes y adultos, asi como generar
diversas acciones preventivas para que los educandos no abandonen la escue-
la, como vigorizar la integracion social de las escuelas, y la implementacién
de una serie de acciones para luchar contra el abandono.

En efecto, diversas partes del NME hacen mencion del rezago de apren-
dizajes relacionado con el riesgo de abandono. Asi, por ejemplo, en la estra-
tegia “Hacia una escuela que favorezca la cultura del aprendizaje” se plan-
tea que sean los Consejos Técnicos Escolares los espacios de construccion
colectiva que permitan, entre otras cosas, dar seguimiento y evaluar una
Ruta de Mejora que se enfoque en los aprendizajes de los estudiantes y la
convivencia escolar “con énfasis en aquéllos en rezago y riesgo de quedar ex-
cluidos” (SEP, 2017c¢, p. 100). Asi, los CTE son centrales para identificar el
rezago de aprendizajes, a fin de prevenir el abandono escolar (rezago educa-
tivo). Entre estas acciones también se encuentra el desarrollo de un sistema
de alerta temprana para identificar a los educandos que se encuentran “en
situacién de rezago en algunas asignaturas, con el fin de proveerles de un
apoyo regular y oportuno [...]. Con esto se puede identificar a alumnos en
riesgo de abandono escolar y apoyarlos con acompanamiento de la comuni-
dad escolar y becas para evitar que dejen la escuela” (SEP, 2017b, pp. 74-75).

De hecho, este sistema es el que mds se acerca a identificar y abatir el
rezago de aprendizajes. Segun el NME:
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El sistema de alerta temprana se conforma de los siguientes indicadores: el
alumno requiere apoyo en lectura y escritura, asi como en cilculo mental;
el educando no se involucra en clase en forma reiterada; hay una percepcion
negativa del clima escolar; identificacion de alerta en el reporte de evaluacion
del alumno; e inasistencia reiterada del educando en un bimestre. Como
parte de la implementacion de este sistema, se llevan a cabo supervisiones
que comprenden visitas al aula para determinar el uso efectivo del tiempo
lectivo, detectar a los alumnos no involucrados en clase, analizar el clima
de convivencia en la escuela y la evaluacién de las pricticas docentes (SEP,
2017b, p. 75).

Pero como vimos en la primera parte de los resultados, no todos los educan-
dos en situacion de rezago de aprendizajes necesariamente se encuentran en
situacion de riesgo de abandono escolar. Para los que estdn en esta situacion,
este sistema puede ser muy Util, pero ;qué hacer con esos miles de nifios que
requieren apoyo en lectura, escritura y cdlculo, y que seguiran requiriendo
apoyo una vez “implementado” el NME, dadas las enormes desigualdades
existentes en México?

6. Conclusiones

Como se revisé en el apartado de resultados, mds alla de las estrategias de
inclusién y alerta de abandono escolar —absolutamente necesarias—, cuando
dimensionamos la escala del problema, se advierte que el NME tiene pocas
respuestas y estrategias para abatir el rezago de aprendizajes.

En efecto, los resultados muestran que el rezago en los aprendizajes es
la regla més que la excepcion. Como vimos, este tipo de rezago no estd fo-
calizado solamente en los nifos y nifias en condiciones mas desfavorables o
grupos vulnerables, aunque si los afectan de manera diferenciada. El aprove-
chamiento escolar deficiente es generalizado y caracteristico de nuestro pais
desde hace décadas.

Segun los datos de MIA analizados aqui, recopilados y levantados en
los estados de Puebla, Quintana Roo, Yucatin y Veracruz, con las diferentes
estimaciones de nivel socioeconémico, la desigualdad es imperante sobre
todo en Matematicas, tanto en los participantes de primaria como en los de
secundaria. Sin embargo, los contenidos de la prueba MIA son tan basicos
que los resultados obtenidos, tanto en niveles altos como bajos, en escuelas
publicas y privadas, resultan alarmantes.

Los resultados muestran que las deficiencias en los aprendizajes son gra-
ves y se presentan incluso en las clases privilegiadas, en los alumnos y alum-
nas que asisten a escuelas privadas. Las causas que generan estos rezagos
requieren aun de mucha investigacién para ser dilucidadas y separadas.

El que los nifos y nifas no cuenten con los aprendizajes basicos mini-
mos, sabemos que genera dificultades para seguir aprendiendo y desarrollan-
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dose en todas las dreas. Por ello es grave la ausencia en el NME de planes
directos para abatir el problema. Los programas y la hoja de ruta del NME
plantean mejorar la educacion de los alumnos en cada uno de sus niveles,
pero ;qué sucede con los aprendizajes que no se obtuvieron en su momento
y que los nifios y nifias van acarreando por afos, incluso hasta llegar a la
educacion superior? ;En qué momento estos aprendizajes serin emparejados
o nivelados? ;En qué programas o planes se considera esta nivelaciéon o em-
parejamiento de los aprendizajes? ;Cuales son las estrategias para atacar este
rezago? Estas son las preguntas que no se formulan de manera explicita en
el NME, y por lo tanto tampoco encuentran respuestas.

El aprovechamiento escolar deficiente interviene en el déficit educativo y
por lo tanto debe combatirse en primer término. Para ello Muifioz Izquierdo
(2009) propone estrategias en cuatro vertientes: pedagogica, administrativa,
politica y financiera.

Dentro de la vertiente pedagdgica, para asegurar la eficacia de los apren-
dizajes, propone que los contenidos y métodos se adectien a las posibilidades
y condiciones de los alumnos (Muifioz Izquierdo, 2009a, pp. 51-52):

1. Establecer modelos educativos diferenciados.

2. Desarrollar estrategias metodoldgicas para atender las distintas necesi-
dades y niveles de rendimiento de los alumnos al interior del salén de
clases.

3. Promover la innovacién educativa para atender las necesidades particula-
res que se presentan en los diferentes ambitos de la educacion.

4. Implementar programas que, ademds de contemplar los recursos, atien-
dan a los procesos para mejorar los resultados del aprovechamiento y la
formacion integral.

5. Implementar innovacién educativa que incida en los procesos educativos
y tome en cuenta la heterogeneidad de la poblacién atendida.

6. Actualizacion de maestros.

7. Asignar los maestros mds experimentados a los grados inferiores de la
educacion biésica.

Nos interesa hacer énfasis en el segundo punto. Se considera que la desa-
tencion a estas diferentes necesidades y niveles de rendimiento, entre otras
cosas, es lo que abona para que los nifios y nifias avancen en grados y niveles
escolares, conservando grandes vacios en los aprendizajes mds elementales y
basicos, y acarreando dificultades esenciales que no son detectadas o atendi-
das en el sistema a lo largo su historia académica.

Una de las principales caracteristicas que menciona Izquierdo (sinteti-
zando a Barber y Mourshed, 2008) de los sistemas educativos del mundo con
mejor desempefio académico, estd vinculada con el énfasis en la igualdad de
resultados académicos, es decir, “garantizan con eficiencia que cada alumno
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reciba la instruccién que necesita para compensar las deficiencias de su en-
torno” (pp. 57). Y también implementan un monitoreo intenso que permite
disefiar intervenciones efectivas para apoyar personalmente a los alumnos.
Esta es la idea del Sistema de Alerta Temprana que propone el NME. Sin
embargo, al ser la norma el rezago de aprendizajes, es necesario promover
otras acciones que aseguren mayores acciones para lograr adquirir los apren-
dizajes clave. En ese sentido, como afirma Santizo,

[...] se necesitan estrategias disefiadas por equipos de expertos y, ademds, se
requieren recursos econdmicos y, particularmente, de tiempo para dedicarlo
a la docencia que permita abatir el rezago. Es decir, se requieren recursos
econdmicos para capacitar a los docentes en estrategias especificas para abatir
el rezago y se requiere de tiempos para que los nifios recuperen los conoci-
mientos que debieran tener y, también, para que aprendan lo que correspon-
de en el grado en que cursan. [...] el tiempo y los recursos para recuperar
el rezago son adicionales a los recursos asignados para la ensefianza en cada
ciclo escolar (Santizo, 2017, s/p).

Esto permite pensar en el disefio e implementacién de intervenciones que
abonen a la igualacion de los aprendizajes, dentro y fuera de la escuela. Por
la escala del problema, y su severidad, consideramos urgente disefiar, imple-
mentar y evaluar intervenciones focalizadas para abatir el rezago de apren-
dizajes, tanto en el momento de “transiciéon” al NME como cuando esté en
pleno proceso de consolidacion.

La intensidad del rezago también permite pensar que las intervenciones,
innovaciones, programas y politicas tendran que considerar y atender las des-
igualdades y disminuir la exclusion, intensificando la estrategia de equidad e
inclusion, pero necesariamente deberin extenderse a todos los sectores de la
poblacion. De igual manera, consideramos que es imposible que en México
pueda atacarse el rezago de los aprendizajes con la sola incidencia del sistema
educativo. La evidencia de los pasados 20 afios muestra que no lo ha logrado.

Creemos que ha llegado el momento de que los demds actores interven-
gan en la solucion, y que cualquier estrategia que no llame a la participacion
a los padres y madres de familia, la comunidad, las organizaciones de la so-
ciedad civil y los ciudadanos en general no puede tener éxito en el contexto
mexicano.
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3. El modelo educativoy
los aprendizajes clave:
el camion y el vocho rojo

ABELARDO CARRO Nava

1. Introduccion

Partiendo de una metifora que, desde mi perspectiva, considero mds que
vigente en nuestro pais, he dividido este tema en tres momentos. En el
primero, expongo varias de “las realidades” que cotidianamente padecemos
los mexicanos: pobreza, desigualdad, injusticia, violencia y narcotrafico, en-
tre otras, mismas que considero grandes problemas que enfrenta México y
quienes vivimos en este bello pais. Como sabemos, muchos de los resultados
que privan en el Sistema Educativo Mexicano (SEM) tienen una estrecha
relacion con ese contexto. Asi de simple, asi de complejo.

En un segundo momento, me refiero un poco a las tensiones docen-
tes que, aunque han existido a través del tiempo, aqui me enfoco especi-
ficamente en las que, desde 2012, se han venido manifestando en el sector
educativo de nuestro pais. Obviamente, si consideramos que una tension
“es la situacion de un cuerpo que se encuentra en medio de la influencia de
fuerzas opuestas que ejercen atraccion hacia éI” (RAE, 2018), imaginemos la
tension —por la atraccién de varios opuestos a él— que vive a diario el docente
novel, con algunos afios de servicio, o quien en su haber tiene mas de 25 o
30 anos de actividad profesional, sobre todo cuando es “sometido” a una eva-
luacién mal hecha y mal disefiada; cuando se le dice que debe implementar
un modelo educativo, pero sin haber recibido la suficiente ni adecuada capa-
citacion, actualizacion y profesionalizacion que el caso amerita; cuando vive
una constante exigencia para que entregue resultados dptimos, favorables y
de calidad, pero sin tener un apoyo “real” de parte de las autoridades educa-
tivas hacia su trabajo —y no aludo precisamente al Secretario de Educacion
Publica, sino a lo que se vive en el “microcosmos” educativo; pienso, tal vez,
en los jefes de ensefianza, subdirectores, directores, supervisores, jefes de
sector, entre otros.

Y en un tercer momento, lo que desde mi punto de vista he denominado
“perspectivas del trabajo docente para el logro de los aprendizajes clave”, pues
al hacer un analisis sobre el documento Aprendizajes clave para la educacion
integral, Plan y programas para la educacion bésica (SEP, 2017), considero
que estamos, no ante un transito hacia aprendizaje en los estudiantes, sino
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ante un transito diddctico que implicara que el docente recoja diversas pers-
pectivas, tales como aprendizaje situado, aprendizaje basado en proyectos,
aprendizaje basado en problemas, aprendizaje a través de incidentes criticos,
aprendizaje colaborativo, aprendizaje cooperativo... modelo de la escuela in-
vertida (SEP, 2017) para la generacion de aprendizajes en sus alumnos. Esto
no necesariamente implica el logro de dichos aprendizajes porque, como
sabemos, el proceso de ensefianza no necesariamente genera un aprendizaje,
pero este ultimo se logra independientemente de la ensefianza que pueda
darse en un salon de clases; tal y como lo afirma Michel Saint-Onge (2000)
en su texto “Yo explico pero ellos... saprenden?”. En fin, veamos de qué se
trata todo esto.

2. Desarrollo

En 2013 El Colegio de México publicé un video titulado “La reforma edu-
cativa” (El Colegio de México, 2013). Un video a través del cual, Manuel Gil
Anton, investigador mexicano, plante6 una interesante metafora sobre esa
mal llamada “Reforma Educativa”, que propuso durante su primer ano de
gobierno Enrique Pefia Nieto —a través de lo que conocimos como el Pacto
por México—, pero también sobre lo que en los hechos ocurria en el Sistema
Educativo Mexicano (SEM).

Su metafora, aun vigente, me permite afirmar que la educaciéon que se
brinda en México no ha avanzado tal y como lo ha venido anunciando la
Secretaria de Educacion Publica (SEP) en los primeros meses de 2018, no
importando el despilfarro de dinero que ésta ha hecho y que bien pudo des-
tinarse a otros rubros educativos que no fueran los de comunicacion y/o el
posicionamiento de la imagen de un secretario.

Dos datos reveladores y que fundamentan estas afirmaciones son los
que arrojé la prueba PLANEA (Plan Nacional de Evaluacién de los Apren-
dizajes) recientemente (2017): 33.8 por ciento de los alumnos alcanza un
dominio insuficiente en lenguaje y comunicacién y a 64.5 por ciento en
matematicas. De hecho, si se considera la escuela de origen, los planteles
comunitarios, y los ubicados en zonas rurales y de alta marginacion, los datos
revelan que sélo el 8.3 por ciento de los alumnos de tercero de secundaria
tienen un dominio sobresaliente en lenguaje y comunicacién; dicho porcen-
taje se reduce al 5.1 por ciento para la asignatura de matematicas. Se observa
también que sélo 17.9 por ciento y 8.6 por ciento de los alumnos alcanzan
un dominio satisfactorio de los aprendizajes clave en lenguaje y comunica-
cién, y en matematicas, respectivamente. Asi, 40.1 por ciento de los alumnos
obtiene un dominio basico en lenguaje y comunicaciéon y 21.7 por ciento en
matemidticas” (Mexicanos Primero, 2018).
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Qué significa lo anterior en términos concretos: que, de cada cien alum-
nos evaluados en 2017, 34, en el caso de Lenguaje y Comunicacion, y 64,
en el caso de Matematicas, no han alcanzado el minimo indispensable en los
conocimientos y habilidades para el manejo de la informacion, reflexion y
resolucion de problemas previsto en cada nivel educativo.

Ante este escenario, hay que preguntarse quién esta fallando, qué esta fa-
llando y por qué estd fallando. Estos cuestionamientos invitan a la reflexion,
la cual dejo sobre la mesa para una discusion lineas mas adelante, no sin
antes retomar las palabras que el mismo Eduardo Backhoft expresé acerca
de este mismo asunto: “la pobreza y la desigualdad son factores cada vez mas
relevantes en el resultado de los aprendizajes educativos” (La Jornada, 25 de
enero 2018).

Ahora bien, un dato interesante y que es pertinente citar €s estos mo-
mentos —para que la idea de que la educacion no esta tan bien como desde la
SEP se pregona, no quede en el aire— es el gasto que esta dependencia realiza
para difundir la Reforma Educativa y el Modelo Educativo que, a decir del
ex secretario de Educacién, Aurelio Nuifio, acabaria con todos los males de
México. La suma de los montos por dicha difusion en diversos medios de
comunicacion, hasta mayo del 2017, ascendia a 824 millones 639 mil pesos.
Un dato concreto sobre un afo en especifico se observa en 2016, cuando
“[...] la SEP gast6 2 millones 259 mil pesos en propagar, por todos los me-
dios, la existencia, avance y éxito de la Reforma Educativa” (El Universal, 6
de mayo de 2017). Con esos recursos, ;qué podria lograrse en alguna de las
mis de 20 mil escuelas que no cuentan con sanitarios? ;Qué podria hacerse
en alguno de los mds de 80 mil planteles que no tienen drenaje? Para acabar
pronto, ;qué podria realizarse en alguna de las mas de 18 mil escuelas que no
cuentan con energia eléctrica? (AZ. Revista de Educacién y Cultura, 2018).
Claro, la respuesta es obvia: se podrian hacer muchas cosas para beneficio
de los nifios y nifias que, con seguridad, acuden a diario a recibir clases en
pésimas condiciones de infraestructura y mobiliario; pero también es obvio
que hay de prioridades a prioridades, y es claro que las del gobierno no son
las mismas que las de millones de personas que habitan México.

Insisto, estos dos asuntos contienen datos que reafirman mis argumen-
tos. Es posible observar, por un lado, ciertos problemas educativos que, par-
cialmente, se atienden a través del disefio, implementacion y evaluacion de
las politicas educativas sexenales, y por otro, lo que las mismas autoridades
educativas prefieren atender con la idea de asegurar un beneficio politico.
Estas pues son algunas ideas que asi planteadas se antojan interesantes, dada
la coyuntura politica y electoral que vivimos este afio y que culminé el 1 de
julio pasado.



70 El modelo educativo y los aprendizajes clave: el camion y el vocho rojo

Sobre el camién

Recuerdo muy bien que, en la mencionada metifora, se planteaba la idea de
que el SEM era un camidn o autobus que recorria un camino de terraceria
y que, para efectos practicos, semejaba las condiciones por las cuales en
ese momento atravesaba México. Situacion nada figurativa y si muy real,
que puede corroborarse con otros datos que el propio Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), por ejemplo,
aportd hace unos meses: el nimero de personas en situacién de pobreza en
el ultimo bienio en México, es de 53 millones 418 mil 151 y, por lo que
respecta a los que viven en pobreza extrema, éstos suman 9.3 millones (Ani-
mal Politico, 2017). Pero ain hay mds sobre éste y otros asuntos que, desde
luego, abonan para que ese camino de terraceria est¢ maltrecho.

Por ejemplo, en materia de seguridad publica, como sabemos, 2017 fue
el peor afio en nuestro pais. Cito algunos datos relevantes sobre ello: “segtin
cifras oficiales del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad,
de enero a septiembre de 2017, se registraron 18 mil 505 homicidios dolo-
sos, delitos que aumentaron 23 por ciento con respecto al mismo periodo del
2016. De éstos, el 73%, o sea, 13 mil 513 asesinatos, fueron ejecuciones del
crimen organizado, cifra que representd un incremento de 53%” (Aristegui
Noticias, 2017). Las razones o causas del incremento, a decir de la organiza-
ci6n Semiforo Delictivo, se deben principalmente al narcotréfico, y lo que
de éste se desprende, o, desde mi perspectiva, a un fallido sistema de justicia
penal que, dicho sea de paso, se implement6 durante el gobierno que ain
encabeza Pefia Nieto.

Otro dato que me parece bastante pertinente retomar ahora es el que el
Instituto Nacional de las Mujeres dio a conocer a través de su estudio titula-
do “México feminicida”; investigacion que revelé que en 2017 ocurrieron 12
mil 811 casos de muerte de mujeres con presuncion de homicidio (ADN 40,
2017). ;Las causas de tan lamentables hechos? Ya lo decia arriba: el fallido
sistema de justicia penal recién implementado en nuestro pais, y también la
violencia que ha ido en aumento en éste. Tan s6lo baste observar que, en los
feminicidios cometidos durante este afio, el ahorcamiento, el ahogamiento,
la inmersion y el uso de fuego y sustancias diversas fueron el comin que
emplearon los presuntos criminales para quitarles la vida.

Pero si pensibamos que esta situacion es suficiente para explicar ese ca-
mino de terraceria, tortuoso, como parece observarse, un dato mds: segtn el
Informe Anual 2016 del Registro Nacional de Datos de Personas Extraviadas
o Desaparecidas, el total de personas desaparecidas y no localizadas en Mé-
xico asciende a 30 mil 499 casos, de los cuales, 29 mil 485 correspondian al
fuero comun y mil 14 registros al fuero federal. Estas cifras contrastan de
manera impactante con las oportunidades de resolver la desaparicion forzada
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o alcanzar la justicia. De acuerdo con informes de la Procuraduria General
de la Republica, en 2014 y 2015, tan s6lo se iniciaron 127 averiguaciones
previas por desaparicion forzada en el ambito federal, sin que se sepa cudn-
tas de ellas se resolvieron de forma satisfactoria (Excelsior, 2017). Un caso
concreto: los 43 jovenes de la Escuela Normal Rural “Raul Isidro Burgos”
de Ayotzinapa, Guerrero, quienes, hasta la fecha en que escribo estas lineas,
siguen desaparecidos, y la autoridad no ha dado respuesta favorable, ni las
investigaciones han arrojado resultados que permitan dar claridad en los
hechos ocurridos en Iguala, ni en las acciones que esa misma autoridad ha
emprendido para dar respuesta, legalmente, a los padres de familia de los
estudiantes normalistas.

Menuda situacién es ésta, como también lo es, por las grandes conse-
cuencias que trae consigo para los mexicanos, el narcotrifico que se vive en
nuestro pais y ha permeado hasta sus cimientos a instituciones. Y es que tan
s6lo en 2010, la BBC identificd ocho carteles: el de Sinaloa, el del Golfo,
el de los Zetas, el de Judrez, el de Tijuana, el de los Beltrin-Leyva, el de la
Familia Michoacana... pero también a un nuevo protagonista, el cartel de
Jalisco Nueva Generacion (La Opinidn, 2017). Todos ellos grupos del narco-
trafico cuyo poder se ha hecho mas visible a lo largo y ancho de la Republica
Mexicana, desde el 2006, cuando el entonces presidente Felipe Calderén les
“declaré la guerra” —sin mucho resultado, por cierto—, pero cuya violencia
ha sido un rasgo que los ha caracterizado, sobre todo cuando hablamos de
muerte y asesinatos. Por ejemplo, en mayo de 2017, se tenian registrados 2
mil 186 homicidios violentos (UNO TV, 21 de junio de 2017), todos ellos
relacionados con las drogas y por la pelea de las plazas (principales zonas de
influencia de las organizaciones criminales).

¢<Qué significa su presencia en el pais? Un notable ambiente de violencia
generado por el control de los estupefacientes, dada la demanda creciente en
nuestra nacion vecina.

Ahora bien, para culminar con algunos de los baches, socavones diria un
“filésofo moderno”, que se hallan en este tortuoso camino que les he narra-
do, un dato mds que es importante considerar, dada su influencia en la toma
de decisiones politicas de indole publica: la corrupcién. Si, esa corrupcion
que, en los ultimos afios, ha sido catalogada por propios y extrafios como el
principal mal que aqueja a México, lo cual nos ha llevado a ocupar un nada
decoroso primer lugar en América Latina. Veamos, México evidencia cla-
ramente los mds grandes indices de corrupcion en la prestacién de servicios
publicos; esto, segun el estudio denominado “Las personas y la corrupcion
en América Latina y el Caribe”, que dio a conocer el Barémetro Global de
la Corrupcién el ano pasado. Dicho informe arrojé que la mayor corrup-
cion se presenta en las escuelas, la atencion a la salud y la documentacion
personal. En este sentido es importante destacar que México, Colombia,
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Republica Dominicana, Pert y Venezuela tienen el peor resultado, pues sus
calificaciones son negativas en cuatro de los indicadores: variacion en el nivel
de corrupcion; desempeno del gobierno frente a la corrupcion, corrupcion
en la policia; cantidad de ciudadanos que pagan sobornos y acciones de los
ciudadanos ante la corrupcion (Animal Politico, 2017).

Ante tal escenario, nuevamente surgen las preguntas que formulé lineas
arriba: ;Quién estd fallando? ;Qué esta fallando? ;Por qué estd fallando? Y
agregaria, ante estos hechos, que no son verdades a medias ni algunas ideas
locas que brotan de mi cabeza, la pregunta: ;De qué manera este camino
de terraceria ha afectado el modus vivendi de los millones de mexicanos que
habitamos, cohabitamos y transitamos a diario en un mismo plano? ;Son la
violencia, el narcotrifico y la corrupcion los fendmenos sociales mds graves
y alarmantes que deben atenderse para que los niveles de paz, tranquilidad
y armonia social prevalezcan en México y con ello se logre equilibrio, desa-
rrollo y progreso? Interrogantes que dejo sobre la mesa para una discusion
posterior, no sin antes cavilar jen qué pais vive Pefia Nieto?

Sobre el camidn y la SEP

Volviendo a la metafora que he venido narrando, Gil Antén decia que un
grupo de personas, al darse cuenta de las condiciones de ese camino y ese
camion, llegaron a pensar que la unica forma de mejorarlas era a través de
los maestros. Si, millones de maestros que serian evaluados para que, a decir
de éstos “idedlogos” y diseniadores de politicas publicas, se mejorara todo lo
concerniente a la educacién y demds aspectos de su contexto que, repito, que
se vivian —y aun se viven— en Meéxico.

Los datos muestran que, a partir de 2012, con la Reforma Educativa, de-
rivada del Pacto por México y cuyas consecuencias conocemos, el Legislativo
reform¢ los articulos 3°y 73° de la Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos y, por ende, aprobo las leyes secundarias que de esta reforma
se desprendieron. Destacan: la Ley General de Educacion, las concernientes
a la Coordinacion del Servicio Profesional Docente y las correspondientes al
Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educaciéon (INEE). Este altimo,
aunque, como sabemos, ya existia, se le confirieron otras facultades por las
que, conforme a los diversos acontecimientos expuestos en los ultimos afios
por investigadores, académicos y analistas, estd en duda su autonomia y ca-
pacidad de evaluacion.

Por ejemplo, Carlos Ornelas, destacado investigador mexicano, hace
unos meses sefialaba: “lo que México necesita para la evaluacion de la edu-
cacion es una institucion (INEE) dgil, con pensamiento estratégico y ductil
a los cambios en el ambiente. Mis que tanta direccion administrativa y de
drganos de control, lo que se requiere es disefiar unos cuantos think tanks
para dedicarse a la creacion e innovacion de lineamientos de evaluacion [... y
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remata] sospecho que a los miembros de la junta no les alcanzara el tiempo
para ordenar todos los asuntos (de evaluacion) porque, ademis, tendrin que
coordinar a cuatro consejos y poner en practica sus encomiendas” (4AZ. Re-
vista de Educacién y Cultura, 2018), y no se equivocaba.

Asi, con el afin de clarificar las condiciones de ese camidn, mismas que
propiciaron que, a partir del 2012, esos “genios” de la politica educativa
plantearan semejante propuesta, basta con citar lo que Maria de Ibarrola
concibe como problemas en el SEM, los cuales, hay que decirlo, han estado
por siempre: de cobertura y calidad; gestion inadecuada; falta de capacita-
cidn, actualizacion y profesionalizacion docente; recursos insuficientes (que
tienen expresiones muy especificas por su evolucion en las Gltimas décadas
y la interaccion con problemas identificados); falta de soluciones a las pro-
puestas realizadas; resultados logrados (determinados por la naturaleza de la
interaccidn politica entre nuevos y viejos actores ante nuevos y viejos proble-
mas (Ibarrola, 2018).

Todos ellos interesantes aspectos que remiten a vislumbrar y, tal vez
comprender, una complejidad importante en el SEM. Sin embargo, desde
mi punto de vista, un asunto que no ha estado del todo en el centro del de-
bate educativo concierne a la actividad diaria del docente en cada uno de sus
centros escolares. Si, sabemos que hay problemas en el SEM, eso lo cono-
cemos quienes nos encontramos insertos en éste y hemos hecho algunos es-
tudios con relacién a su origen, desarrollo y consecuencias. No obstante, me
referiré a uno en particular que es, sino determinante, si decisivo a la hora
de lograr los resultados educativos esperados. Me refiero especificamente a
la docencia y las tensiones que de este ejercicio profesional se desprenden.

Por principio de cuentas es importante subrayar que, si vamos a hablar
de la docencia como tal, tenemos necesariamente que entender que ésta re-
fiere de manera inmediata a un concepto bdsico, el de “ensefianza” y, éste
ultimo, nos lleva a hablar entonces de un acto en virtud del cual el docente
pone de manifiesto los objetos del conocimiento al alumno para que éste los
comprenda (Diccionario de ciencias de la educacion, 2002). Concepciones
en todo caso, que ponen de manifiesto un “ejercicio” que a través del tiempo
se ha venido desarrollando entre los seres humanos con la finalidad de poder
“hacer algo” en un momento determinado.

Dicho esto, tal parece pues que la docencia conlleva una accién —como
ya he referido— que se pone de manifiesto cuando el individuo —en este caso
el docente— expone en las aulas escolares una serie de conocimientos “ins-
titucionalizados”, a través de los cuales se “supone”, los alumnos aprenden
siguiendo una secuencia determinada. De hecho, “frecuentemente se conci-
be esta practica docente como la accién que se desarrolla en el aula y, dentro
de ella, con especial referencia al proceso de ensefiar” (Lella, 1999, p. 2). Sin
embargo, esta misma situacién no puede ni debe concebirse como la unica



74 El modelo educativo y los aprendizajes clave: el camion y el vocho rojo

en el “proceso de ensenanza”, pues como sabemos existen algunos otros
factores que intervienen en dicho “proceso”, los cuales, tienden a afectar en
mayor o menor medida el aprendizaje de los alumnos; por ejemplo, la es-
cuela a la cual asisten y el contexto que los rodea. Ya he dado cuenta de ello.

De ahi que podamos entender que, a decir de Cayetano de Lella (1999),
el concepto de prictica alcanza también otras dimensiones: la practica insti-
tucional global y sus nexos insoslayables con el conjunto de la practica social
del docente. En tal sentido, es claro que exista una fuerte interaccion entre
practica docente, institucion escolar y contexto.

Porque si bien es cierto que la docencia como tal alude al mismo hecho
de la ensefianza, también es verdad que su ejercicio no puede ni debe limi-
tarse a un solo espacio como lo es el aula, en esa interaccidn entre alumnos
y maestros. No, esto no es asi y mucho menos debe considerarse de esta ma-
nera, dado que el espectro que abarca por si misma tal acciéon es mucho mds
amplio y, por ende, mucho mds complejo de lo que realmente parece. De
ahi que tenga cabida la serie de “realidades” que se abordaron lineas arriba,
con la idea de objetivizar la problemadtica eminentemente social que impacta
o influye en el medio educativo.

Dicha practica, entonces, se ve rodeada de un cimulo de situaciones
que a diario acontecen en las aulas, las instituciones educativas y los contex-
tos sociales, como, por ejemplo, las incontables reformas educativas (1993,
2000, 2004, 2011), de las cuales se han desprendido innumerables politicas
de la misma naturaleza; los vertiginosos cambios cientificos y tecnoldgicos, y
las impresionantes transformaciones sociales que se han desprendido de las
nuevas tendencias economicas de los paises desarrollados, en un mundo don-
de la globalizacién ha marcado la pauta de actuacion de los individuos, sélo
por citar algunas de esas situaciones. No en vano se dice que, actualmente
en la practica, los docentes deben desarrollar ciertas: “[...] actuaciones, des-
trezas, conocimientos, actitudes, valores ligados a ellas... [porque éstas son
y deben ser] cualidades [que] conforman el quehacer docente, en las que se
definen aspiraciones respecto a la forma de concebir y vivir la actividad, asi
como de dar contenido concreto a la ensefianza” (Lella, 1999, p. 3).

Estas cualidades, en todo caso, deben estar bien cimentadas en los indi-
viduos que ejercen la docencia desde su formacion en las escuelas normales
y continuar durante su trayectoria profesional, pues de ello dependerd, en
buena medida, el éxito que obtengan con sus alumnos inscritos en los cen-
tros escolares, mismos que, a su vez, se circunscriben en un contexto social
determinado. Sin embargo, esta situacion ;no resulta un tanto utdpica en
el “mundo real educativo” que a diario observamos en nuestro SEM? Por
principio de cuentas y con el afin de responder a tal interrogante, deberia
decir que asi es. Y llego a tal afirmacion porque los docentes en cuestion no
siempre poseen o llegan a desarrollar las citadas cualidades — como tendrian
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que hacerlo—, dado que buena parte de su tiempo estin mas ocupados en
cumplir con las disposiciones administrativas —de indole burocratica— que
establece la SEP y las autoridades locales en turno, que en ejercer su labor
docente o, como ya senalaba, con la ensefianza propiamente dicha.

¢Cuidntos de los docentes que se encuentran laborando frente a grupo
desvian su atencion del mismo porque la direccion de la escuela ha convo-
cado a una reunién extraordinaria para dar a conocer las nuevas disposicio-
nes oficiales? ;Cudntos de los docentes no son presionados por sus mismos
directores para que, antes de que concluya el ciclo escolar, entreguen las
boletas de calificaciones de sus alumnos? ;Cudntos docentes no son enjuicia-
dos porque no abordan los contenidos como deberian hacerlo, dada la carga
burocritica que deben sacar adelante porque va de por medio una sancién
administrativa si no cumplen con su cometido? ;Cudntos docentes no en-
cuentran sendos problemas en la utilizacion de las plataformas que la SEP
abre con la finalidad de que suban sus reportes y/o evidencias de aprendizaje?
¢Cudntos docentes no han sido sometidos a una evaluaciéon que dista mucho
de lo que sucede en el aula por la influencia de los factores que he venido
sefialando? ;Cudntos docentes no se sienten presionados y hostigados si, para
acabar pronto, viven en una constante tension entre lo que es su funcién y
lo que la propia Secretaria le asigna como “nuevas funciones docentes”, dada
la implementaciéon de las reformas educativas? Muchos seguramente que
asi no pueden ejercer su funcién y, mucho menos, desarrollar las cualidades
referidas.

De acuerdo con lo expuesto, pareciera ser entonces que la docencia como
tal se encuentra inmersa en un escenario educativo bastante complejo y di-
ficil de desmembrar, porque ciertamente estd sujeta o, mejor dicho, quienes
la ejercen estan sujetos a las tensiones que establecen las propias escuelas, las
autoridades educativas, la sociedad en su conjunto y lo que su mismo deber
les sefiala. Tensiones que, en todo caso, se han acrecentado por el esquema
reglamentario desprendido de lo que hoy dia conocemos como Reforma
Educativa y “nuevo” Modelo Educativo. Pienso que, tal vez, esas tensiones
siempre han existido —como los problemas que referia Maria de Ibarrola—.
Sin embargo, hoy como nunca, el clima se encuentra polarizado, lleno de
incertidumbre y repleto de desasosiego. Esto, repito, por los cambios verti-
ginosos y faltos de sensibilidad y concientizacion a los cuales se ha sometido
al magisterio. Pongo un par de ejemplos.

Sabemos que, con la entrada en vigor de la Reforma educativa y la eva-
luacion docente -esta ultima ya existia, pero se hacia de otra forma- cambi6
también la concepcion de la profesion. ;A qué me refiero con ello? Desde
sus inicios, esta reforma y la SEP tomaron como bandera la evaluacion do-
cente como una estrategia que permitiria mejorar los resultados educativos
que hasta ese momento habian prevalecido en el SEM. Se dijo que “[...]
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para mejorar el ejercicio docente y privilegiar el mérito es indispensable eva-
luar a los maestros, y con ello, contar con informaciéon vilida y pertinente
que permita tomar decisiones basadas en evidencias. Desde esta 6ptica, la
evaluacion juega un papel fundamental para garantizar [...] que los mejores
docentes sean reconocidos en su propia funcién; que sean promovidos a
cargos directivos, de supervision y de asesoria técnica pedagogica; y que los
docentes que cumplan cabalmente con su funcién sean quienes permanez-
can en el servicio educativo” (Nexos, 2015). Si, todo eso y mas se dijo. No
obstante la realidad es que, desde la fecha en que comenzaron a aplicarse las
evaluaciones de ingreso y desempefio docente, las cosas no han resultado tal
y como se pensaba. Desde mi perspectiva, quisieron “dorarnos la pildora” sin
que hayan considerado las consecuencias de tales afirmaciones.

Al respecto, Diaz Barriga en 2015 aseveraba: “el panorama actual nos permi-
te ver que la evaluacién docente es ante todo un tema politico [...] en realidad,
la dimensién educativa de la educacion ha sido irrelevante desde que se procesé
la legislacion; de ahi la ingenuidad del Congreso al pensar que podia evaluar a
cuatro millones de maestros en cuatro afios [...] el propio INEE reconocié en
julio de 2014 que la prictica docente es compleja y no puede evaluarse a través
de exdmenes. Entonces, ;por qué no promovi6 ante el Congreso un cambio de
legislacion, donde se establezca que cuatro anos es un periodo muy corto para
evaluar a tantos docentes? Por su parte la SEP estd hablando de aplicacion de
exdmenes y no de evaluacion” (IISUE, 2015).

Y es que efectivamente, ante las formas de evaluacion que se han ido
sucediendo unas tras otras, con ligeras variaciones en su esquema valora-
tivo, ;qué es lo que se ha logrado? Sin el 4nimo de demeritar los estudios
que han realizado reconocidos y prestigiados investigadores y académicos,
desde mi perspectiva, la SEP s6lo ha logrado contar con informacién, da-
tos, numeros y estadisticas, porque lamentablemente para ellos eso son los
maestros y maestras, una cifra mds en su haber sin que haya una valoracién
pertinente sobre su ejercicio docente. Veamos, el INEE, justo en julio de
2017, afirmaba: “Mandamos a hacer cinco estudios respecto a la evaluacion
del desempefio docente: una encuesta de satisfaccion de los docentes sobre
la evaluacion de su desempenio en 2015 (evaluamos a 10 mil 435 docentes
de 31 entidades federativas); otra consulta a 854 docentes consultados en 16
entidades sobre la evaluacion del desempefio del docente 2015/2016 elabo-
rado por la Unesco; el tercer estudio fue la evaluacion del desempefio desde
la experiencia de los docentes (con maestros que participaron en la primera
evaluacion del desempefio de 2015); un cuarto estudio fue sobre los docen-
tes en su evaluacidon de desempefio en su segundo afio de pruebas y el quinto
estudio fue una sistematizacion de mil 200 registros de inconformidades,
dudas, inquietudes de los decentes recibidas en el INEE sobre la evaluacion
del Servicio Profesional Docente 2015-2016” (MVS Noticias, 2017).
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El resultado de esos estudios del INEE fue la puesta en marcha de un
nuevo modelo de evaluacidon consistente en tres etapas: informe de respon-
sabilidades profesionales (el cual consta de dos cuestionarios, uno lo res-
ponde la autoridad inmediata superior y el otro el propio sustentante); la
realizacion de un proyecto de practica profesional que integra la planeacién e
implementacion de un proyecto de préctica profesional (y que consta de tres
momentos: elaboraciéon de un plan de trabajo, desarrollo de éste y analisis
y reflexion sobre el mismo); y el examen de conocimientos pedagdgicos, asi
como curriculares o disciplinares.

Sobre este asunto, las preguntas que pueden desprenderse de la imple-
mentacién de este modelo de evaluacion serian: si en el INEE eran conscien-
tes de que la evaluacién no estaba cumpliendo con su propésito en cuanto a
la valoracion del trabajo docente que se desarrolla en los salones de clase y en
las escuelas, spor qué seguir considerando, con ligeras variantes, ese modelo
para determinar si un profesor resultaba destacado, satisfactorio e insatisfac-
torio? ;Por qué, a sabiendas que fueron muchos los factores que influyeron
en la evaluacion al desempeno desde 2015, siguieron considerando la misma
forma de evaluacion del magisterio mexicano?

Aqui es donde cobra sentido el argumento que planteaba Diaz Barriga
por esos afios, cuando afirmaba que el INEE no hizo uso de sus facultades
para sostener que era imposible evaluar al magisterio mexicano en tan sélo
cuatro afios: jsu autonomia claramente se vio afectada?, ;quién la afecté y
por qué la afect6?

En este sentido, cabe preguntarse nuevamente, ;cambié la concepcion
del docente dadas las implicaciones que trajo consigo la aplicacién de mo-
delos evaluativos cuyas deficiencias fueron por demds notorias? Habria que
revisar el trabajo expuesto por Alicia Civiera en el XIV Congreso Nacional
de Investigacion Educativa, celebrado en la ciudad de San Luis Potosi, cuyo
titulo nos da cuenta de lo que en éste podremos encontrar “Miradas a la
practica docente en primaria” (COMIE, 2017). Un estudio interesante que
parte de la premisa de que la evaluacidon se antoja diferente a partir de la
observacion y no de la medicion.

Ahora bien, el segundo asunto que deseo abordar aqui se relaciona con
los problemas que han enfrentado los docentes evaluados: uno concerniente
a lo que la misma ley establece como lo es el acompafiamiento si su resul-
tado no fue el “deseado” y el otro relativo al otorgamiento de mérito por la
obtencién de un resultado “decoroso”.

Permitanme hacer un paréntesis para sefialar que, al momento de escribir
estas lineas, mi mente se preguntd si en México contamos con maestros de
primera y segunda. Insisto, s6lo es una cavilacién muy personal que se des-
prende de lo que escribo y de los datos que voy encontrando. Por ejemplo,
cuando se dieron a conocer los resultados de la evaluacion docente aplicada
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en el 2015, se dijo: “en términos globales, los resultados fueron que 15.3%
de los participantes obtuvo una calificacion insuficiente, mientras que 36.2%
paso con suficiencia las pruebas para medir la calidad docente; el 40.5%,
con resultados buenos, y el 8% con una nota excelente o destacada (CNN
Expansion, 2016). ;Maestros de primera, segunda o tercera? En fin.

Respecto al primer punto, el del acompanamiento, es necesario destacar
que la evaluacion como tal, a decir de la autoridad federal, tiene dos propési-
tos: valorar el desempefio de los maestros para garantizar el nivel de suficien-
cia en la funcién que desempeiian, e identificar necesidades para emprender
acciones de formacién continua, tutoria y asistencia técnica a los docentes
(MNVexos, 2015). Ahora bien, ciertamente la SEP emprendié una estrategia
nacional para la formacion continua de profesores de educacion bisica y
media superior; sin embargo, hasta el momento, no tengo conocimiento de
que los cursos que la misma SEP brinda a los docentes hayan sido evaluados
para valorar su pertinencia, eficiencia y eficacia en y para el trabajo que los
profesores vienen realizando. ;Acaso por ser cursos que brinda la SEP no
tendrian por qué no ser evaluados para conocer qué tanto estan impactando
en la formacion del profesorado? ;No seria pertinente conocer quién o quié-
nes son los responsables de los cursos que se desprenden de las siete lineas
que ha propuesto la SEP (formacién continua para fortalecer los perfiles,
parametros e indicadores del personal educativo; desarrollo de competencias
para el uso de las TIC en el trabajo colaborativo; formacion del personal del
SATE; desarrollo de capacidades de liderazgo y gestion escolar; desarrollo de
competencias para la evaluacion interna y el aprovechamiento de los resulta-
dos de la evaluacion; dominio de los contenidos disciplinares; actualizacion
en el Nuevo Modelo Educativo y en los programas institucionales para la
inclusion y la equidad? (SEP, 2018). Pero lo peor es que, en cada una de las
entidades federativas, este asunto se complica en demasia. Por ejemplo, por
experiencia propia, puedo senalar que en el estado de Tlaxcala las autorida-
des educativas sufren y han sufrido para “conseguir” a docentes que funjan
como facilitadores y brinden dicho acompafiamiento. Sobre los tutores para
los aspirantes que realizaron el examen de ingreso en esta localidad, mejor ni
hablamos, es el mismo calvario, el mismo suplicio.

Por lo que toca al otorgamiento del mérito prometido, dado el resultado
destacado que obtuvo el profesor o profesora en la evaluacion respectiva,
se dijo que “a quienes hayan logrado este [...] desempefio (destacados) les
corresponde un incentivo equivalente al 35% y 24% de su sueldo base, en la
educacion basica y media superior, respectivamente, en el nivel, modalidad
educativa y asignatura en la que hayan sido evaluados; la asignacién serd
retroactiva a partir del 16 de febrero de 2016; los docentes que laboran por
hora-semana-mes, conforme a las necesidades educativas en el nivel, moda-
lidad educativa o asignatura en la que prestan sus servicios, las vacantes exis-
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tentes en los centros de trabajo, y la estructura ocupacional que corresponde
a los mismos, asi como de conformidad con lo dispuesto en la LGSPD, les
corresponde también la promocién por horas adicionales” (SEP, 2016). Si,
todo esto se dijo, pero no se dijo que, segun la OCDE, México cuenta con
los maestros peor pagados dentro de su organismo (Proceso, 2013). Y por si
esto fuera poco, en las secretarias de los Estados, se viven serios problemas
en cuanto a la asignacién de los “estimulos” que obtuvieron los maestros
después de haber obtenido —valga la redundancia— un resultado en las eva-
luaciones a las que fueron sometidos. Lamentablemente, los datos no son
del todo visibles, llegan a cuentagotas y su sistematizacion ha sido dificil de
lograr dada la complejidad “legal” del fenémeno.

Si, los comunicados que emite la SEP y los eventos en donde se anuncian
los logros de la Reforma Educativa, como el “transparente” ingreso al SPD
o bien los que se desprenden de la evaluacion al desempeiio docente, se dan
a conocer con bombo y platillo. Sin embargo, los que la propia Auditoria
Superior de la Federacion ha emitido y corresponden a ciertas “irregulari-
dades” que ha detectado en este y otros temas al interior de la SEP, poco o
muy poco se dice al respecto, ya sea en los medios de comunicacion o en la
propia Secretaria.

Ante este escenario resulta pertinente preguntarnos: ;Ha cambiado la
concepcion del docente a partir del 20122 Y si ha cambiado, ;qué ha cambia-
do y por qué lo ha hecho? En este sentido, resultaria fundamental una serie
de estudios de tal fendmeno. Légicamente, las sociedades van cambiando,
las concepciones se van reconfigurando, pero, caso concreto, en la docencia
¢qué ha cambiado? Se antoja interesante analizar la percepcion social pero,
desde mi perspectiva, habria que mirar al interior de los docentes de México;
escuchar sus voces, sus preocupaciones, sus necesidades, sus intereses. Esto
lo comento porque, a lo largo de este tiempo, mi experiencia, resultado de la
interaccion con diversos maestros y maestras de los diferentes niveles educa-
tivos, me ha hecho reflexionar sobre su papel, dadas las tensiones a las cuales
a diario los someten agentes externos y que, definitivamente, influyen en el
ejercicio cotidiano con sus alumnos, en sus espacios escolares.

Por cierto, y para acabar con esta serie de ideas en este apartado, valdria
la pena preguntarse qué ha pasado con los concursantes “idéneos” que han
obtenido un lugar en el magisterio, pero a los cuales no se les ha asignado el
mismo. Los datos nos dicen que en el periodo 2014-2015, concursaron (in-
greso) 181 521 “suspirantes”, de los cuales 69 499 resultaron idoneos, pero
solamente se asignaron 34 750 lugares. Aun hay mads: en el periodo 2015-
2016, participaron en el concurso 159 791 aspirantes; 74 068 resultaron
idoneos y solo se asignaron 40 737 lugares. ;Sabe usted qué ha pasado con
los 68 080 concursantes idoneos a quienes no se les dio su plaza en tiempo y
forma? (SPD, 2018). Es pregunta, nada mis.
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El vocho rojo y la SEP

Cinco largos anos han pasado desde que Gil Anton y El Colegio de México
difundieron estas ideas. Si se observan los datos que hasta el momento he
expuesto y reflexionan sobre éstos y varios de los hechos educativos y no
educativos que hasta el momento ha impulsado el gobierno de Pefia Nieto,
Chuayftet, Nufio y, mis recientemente, Otto Granados, podran advertir que
el camino sigue en las mismas condiciones o, peor ain, se ha llenado de
inverosimiles socavones, como el del estado de Morelos, pero también que
el camién sigue igual que como estaba o, peor todavia, ha caido en alguno
de esos socavones que el mismo gobierno federal autorizé y/o construyé para
“mejorar” la vida de los mexicanos a través de la educacion.

Gil Antén no se equivocaba al hacer este planteamiento en 2012. Pero
si se considera que todo ha llegado a su fin, permitanme continuar con mis
argumentos, sobre todo, para sefialar algunas perspectivas en relacion con el
modelo educativo, con especial énfasis en los Aprendizajes Clave. Esto, por-
que si retomamos la metafora que hasta este momento he compartido, debo
senalar que a mediados de este sexenio el camion al que Gil Anton aludia,
increiblemente, concibi6 un hijo: el vocho rojo. Veamos.

Como ya he sefalado, en diciembre de 2012, el Gobierno Federal enca-
bezado por el presidente Enrique Pena Nieto present6 la Reforma Educativa
como uno de los proyectos mds importantes de su sexenio, al igual que una
serie de reformas estructurales que, a decir del propio presidente, cambiarian
el rumbo del pais. Para ello, en materia educativa, sometié al Congreso de
la Unién la propuesta a través de la cual se modificarian las leyes que hasta
ese momento daban rumbo y direccién a los distintos niveles educativos que
conforman el SEM, especificamente el nivel basico y el medio superior. Fue
entonces cuando, en 2013, ambas Camaras legislativas aprobaron dicha Re-
forma Educativa y las leyes secundarias que de ella emanaron.

Después de este paso y estando en funciones Aurelio Nufio Mayer, quien
sustituyé a Emilio Chuayffet, en 2014 en todo el pais, se realizé la 1* Con-
sulta Nacional para la revision del Nuevo Modelo Educativo. Una consulta
que, conforme a la experiencia que pude recoger de varios actores que par-
ticiparon en los foros regionales que la SEP organizo, fue una simulacion.
Por ejemplo, si usted analiza el documento “Foro Nacional para la Revision
del Modelo de Educacién Normal”, que se desprendié de los seis foros que
la SEP convoco para la Consulta del Modelo de Educacion Basica, Media
Superior y Superior, observard que los integrantes del Consejo Asesor ela-
boraron una serie de conclusiones sobre las propuestas presentadas por los
docentes que se interesaron en participar, mismas que fueron entregadas a la
SEP para su consideracion. Sin embargo, dichas conclusiones y las propues-
tas que emanaron de estos foros no fueron incluidas en los documentos que
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la SEP ya tenia elaborados. Entonces, esos foros a los cuales fueron convo-
cados los profesores resultaron ;meros procesos legitimadores? Al respecto
sugiero revisar las citas, fuentes y referencias que contienen los documentos
de la SEP en relacion con el Modelo Educativo o los que estd trabajando
la Direcciéon General de Educacién Superior para Profesionales de la Edu-
cacién (DGESPE) concernientes al plan de estudios que implementarin en
todas las escuelas normales del pais en agosto de este afo, y observar si apa-
recen los nombres y datos de docentes, académicos, investigadores y demas
personajes que participamos en estos eventos. En fin.

De esta forma, con toda esta serie de desavenencias educativas, politicas
y sociales, en julio de 2016, se llevo a cabo la presentacién del Modelo Edu-
cativo, Propuesta Curricular y los Fines de la Educacion para el Siglo XXI
—s6lo después de cuatro afios de implementacién de una Reforma Educativa
que, a ojos vistos, reformé primero lo administrativo y luego se interesé por
lo pedagdgico o, lo que es lo mismo, primero fue el garrote y luego tendie-
ron la mano—. Documentos que, en primera instancia, generaron diversas
reacciones entre investigadores, académicos, profesores, padres de familia y
organizaciones civiles, asi como en el SNTE y la CNTE, entre otros. Tan
solo hay que revisar los periodicos y/o medios impresos y digitales para darse
cuenta de ello. Por ejemplo, recomendaria ingresar a Google y buscar las
notas periodisticas relacionadas con la Reforma Educativa y el Modelo Edu-
cativo, a través de los posicionamientos de Manuel Gil Anton, Angel Diaz
Barriga, Alberto Arnaut, Hugo Casanova, Mexicanos Primero, Observatorio
Ciudadano, en fin, de varios actores y organizaciones que se posicionaron al
respecto. Les aseguro que hay mucha informacion sobre el tema.

Dichas reacciones, como decia y quiero pensar, propiciaron que de julio
a septiembre de ese mismo afio (2016) se llevara a cabo la 2* Consulta para
la revisiéon del Modelo Educativo, actividad encomendada al CIDE (Centro
de Investigacion y Docencia Econdmicas). Al término de esta actividad y a
quien le correspondi6 coordinarla, Blanca Heredia, le cuestionaron la forma
como se realizé el proceso de consulta, pero también, la forma en que se
procesaron los datos. No obstante, estas “inconveniencias”, el 13 de marzo de
2017, se present6 a los medios de comunicacion y a la sociedad en general,
la version definitiva de ese Modelo Educativo, misma que entrard en vigor
en agosto de este afio —aunque ya opera en mil escuelas “piloto” del nivel
basico .

En este sentido, mucho se ha dicho y escrito sobre los documentos que
la SEP puso a disposicion de todo el publico para que pudiera consultarlos
y conocerlos, obviamente si alguien queria analizarlos o simplemente consi-
derar que existe un documento que los profesores utilizan para llevar a cabo
su actividad docente. Por esta razon, en este apartado no me ocupo del do-
cumento “Fines de la Educacion del Siglo XXI”, ni del que se conoce como
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“Modelo Educativo para la Educacion Basica”, dado que saber que la edu-
cacion se rige por lo que establece nuestra carta magna en sus articulos 3° y
73° constitucionales, o bien que el modelo tiene cinco ejes (escuela al centro,
planes de estudio, maestros, inclusién y equidad, y gobernanza del sistema
educativo) que son, a decir de la SEP, fundamentales para comprender y
aterrizar el modelo, no es tan relevante como si lo es, desde mi perspectiva,
comprender el ejercicio docente que se vislumbra: los Aprendizajes Clave.

Lineas arriba referia que el camién que empled Gil Antén (El Univer-
sal, 2018) en su metifora habia concebido un hijo de nombre vocho rojo;
solo que, a diferencia del uso que este investigador le dio para plantear una
analogia con lo que la SEP ha propuesto para que los estudiantes ipso facto
obtengan mejores y excelentes resultados en el examen PLANEA (u otros),
yo lo utiliz6 para referirme al documento “Aprendizajes clave para la educa-
cion integral”, en el entendido de que el camion es el SEM, en cuyo centro
se coloca el Modelo Educativo, y el vocho rojo es su hijo, en cuyo centro
también se colocan los Aprendizajes Clave.

Pensemos por un momento que, independientemente del recorrido que
ha tenido un camién como el que he referido de manera amplia, éste con-
cibié un hijo. Se trata de un pequefio vehiculo cuyas piezas de carroceria,
interiores (asientos, palanca, retrovisor, pedales, vidrios, entre otros), ademds
de las llantas, accesorios, motor y escape, son “nuevos” de paquete. Nadie los
ha usado, nadie los ha revisado, sélo sus creadores. Ellos pensaron en el po-
sible camino que el vehiculo habria de transitar. Desde luego, tenian como
referente lo que su padre habia pasado durante mas de 50 anos. Le dotaron
pues de un motor que no podria desvielarse; de un aire acondicionado que
no permitiria que los vidrios se empanaran; de unos limpiaparabrisas cuya
eficiencia seria tal que no habria forma de que lluvia, niebla o polvo causaran
estragos en su conductor; de unas llantas que, a pesar de lo tortuoso del
camino, podrian resistir los baches y uno que otro socavon que posible-
mente encontrarian en su trayecto; de una palanca de velocidades conectada
con el motor que, independientemente de los cambios bruscos de velocidad,
aguantarian cualquier esfuerzo; de una pintura impecable, cuya resistencia
no estaria en duda dadas las inclemencias del tiempo.

Si, de todo eso le dotaron. Sin embargo, en lo que no pensaron estos
“genios” de la fabricacion fue en la serie de complejidades que se observan en
los distintos caminos que existen en México y que ya he expuesto.

Avizoro, con el riesgo de equivocarme, que su recorrido inicial estara lle-
no de tropiezos, dudas, incertidumbres y desasosiegos; pero lo peor es que,
con el paso del tiempo y obviamente con su recorrido, en lugar de conver-
tirse en un Ford Mustang de primer nivel, este pobre vocho se convertira en
un pedazo de hojalateria que ni sus mismos disefiadores podran reconocer. Y
esto serd asi por varias razones. Una ya la he expuesto. La otra estd tan rela-



Abelardo Carro Nava 83

cionada con la falta de capacitacion, actualizacidn y profesionalizacion de los
conductores que éstos, a pesar de sus esfuerzos y de las ganas de mantener
ese vocho rojo que se les ha entregado, sucumbirdn a las inconsistencias que
el mismo camino les arroje, a menos de que éstas se subsanen con politicas
publicas a mediano y largo plazo que traigan bienestar para los mexicanos.

:Cuintas reformas, modificaciones o transformaciones en materia edu-
cativa ha habido de 1970 a la fecha? Si mis datos no me fallan, mas de 15.
Algunas, como bien sabemos, han sido implementadas en ciertos niveles
educativos y pocas pensando en un nivel especifico, como la que aqui cues-
tiono. No obstante, muchas de ellas no terminaron de cuajar en el medio
educativo y ya las cambiaron. ;Cuales son algunas de las razones por las que
se modificaron de un momento a otro? Politicas internacionales, las condi-
ciones internas del pais, las corrientes pedagogicas que circulan en el mundo,
entre otras.

En este sentido, si se revisa el documento “Aprendizajes clave para la
educacion integral” (SEP, 2017) puede advertirse que éste es un documento
muy extenso (676 paginas) y que, elementos mas elementos menos, perso-
nalmente llaman mi atencién dos aspectos que deseo abordar: el enfoque
competencial y algo que he denominado “transito diddctico”; aspectos que
auguran que ese vocho, al final del camino, quedara destartalado. Veamos.

Respecta al enfoque competencial que en ese documento se referencia,
cito: “en este plan el planteamiento curricular se funda en la construccion
de conocimientos y el desarrollo de habilidades, actitudes y valores. En este
sentido, su enfoque es competencial, pero las competencias no son el pun-
to de partida del plan, sino el punto de llegada, la meta final, el resultado
de adquirir conocimientos, desarrollar habilidades, adoptar actitudes y tener
valores [y remata] la experiencia en esta materia a nivel internacional nos
dice que, al buscar el verdadero dominio de las competencias del siglo XXI,
estamos en la direccion correcta” (SEP, 2017, p. 104).

Citado y leido lo anterior, surgen las siguientes inquietudes: si el mismo
plan de estudios reconoce que, desde 1993, se ha buscado que los estudiantes
desarrollen competencias para el estudio, la vida y continuar aprendiendo
afuera de la escuela (SEP, 2017, p. 100), ;qué ha sucedido en nuestro pais
desde la entrada en vigencia del enfoque basado en competencias? A mas de
25 anos, la evidencia (pruebas PISA, ENLACE y mais recientemente PLA-
NEA) indica que algo estd ocurriendo para que tal enfoque no haya dados
los frutos esperados en México.

Aunado a lo anterior llama la atencién que, en esa misma cita, se reco-
nozca “la experiencia que ha tenido en el dmbito internacional” la aplicacién
de este enfoque. Para el caso mexicano, ;qué ocurrido? ;Cual ha sido la ex-
periencia obtenida? ;Dénde quedan los diagnosticos, evaluaciones, hallazgos
y demads cuestiones relativas a los resultados que arrojé la implementacion
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y desarrollo de ciertos curriculos? Si se tienen, spor qué no considerar tales
experiencias en el disefio curricular propuesto en este “nuevo” modelo? ;Por
qué se le sigue apostando a la continuidad de algo que, a luces, no cuaja
del todo en México por las razones que he venido exponiendo? Preguntas
ingenuas pero que, desde mi perspectiva, son basicas para comprender el
embrollo en que estamos metidos. Primer gran golpe al vocho rojo. ;Se
afecté la carroceria?

Ahora bien, en ese mismo documento se especifica que el enfoque so-
cioconstructivista, el cual considera la interaccion social del aprendiz, plantea
la necesidad de explorar nuevas formas de lograr el aprendizaje... (ojo, con
la idea “explorar” nuevas formas de lograr el aprendizaje) que no siempre se
han visto reflejadas en el aula... (ojo, también con la contradiccién que se en-
cuentra en esta aseveracion porque, como sabemos, cada contenido se desa-
rrolla dependiendo de los estilos de aprendizaje, el contenido, los elementos
del contexto, etc., es decir, no siempre tienen que verse reflejadas en el aula
esas formas de aprendizaje), y considera al aprendizaje como participacion o
negociacion social, un proceso en el cual los contextos sociales y situacio-
nales son de gran relevancia para producir aprendizajes (SEP, 2017, p. 33).

De esta forma, la SEP plantea la necesidad de trabajar mediante un
aprendizaje basado en preguntas, proyectos y problemas, el cual considera
los intereses de los alumnos y los fomenta mediante su apropiacion e inves-
tigacion (SEP, 2017, p. 33), o bien, a través de un aprendizaje colaborativo
y cooperativo, y los modelos de aula invertida (SEP, 2017: 33), para que el
estudiante lleve a cabo parte del proceso de aprendizaje por cuenta propia y
fuera del aula.

Si, todo eso lo considera el enfoque y la propuesta que elabor6 la SEP.
Sin embargo, la experiencia —y ellos deberian saberlo— nos dice que abordar
el aprendizaje de esta forma también tiene ciertos inconvenientes, entre los
cuales senalo algunos de ellos: el ritmo de avance es lento en relacién con el
contenido (en este caso del aprendizaje clave) que se considere abordar, ello
por el nivel cognoscitivo de cada educando; son muchos los estudiantes que
desean trabajar individualmente porque su intelecto (conforme a diversos
factores, como los familiares, econdmicos o culturales) es mayor al resto;
falta de interés y seriedad para aprender, lo cual ocasiona que la participa-
cién no sea homogénea (y no tiene por qué serlo pero, como sabemos, en
el aula son variables las participaciones de los integrantes de un equipo, por
ejemplo); la evaluacion bajo este esquema suele causar problemas porque
los alumnos la consideran en exceso subjetiva, sobre todo, en grupos de
discusion cuando un alumno del mismo equipo participa mas que el otro;
los padres de familia suelen inconformarse porque no observan un “rapido”
avance en los aprendizajes de sus hijos”. En fin, insisto, son varias las des-
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ventajas que de este esquema pueden desprenderse. Obviamente, las ventajas
podemos deducirlas de los mismos.

Ahora bien, si se analiza con detenimiento la explicaciéon que he plantea-
do hasta el momento, tal parece que esta propuesta no precisamente enfoca
su atencion en el aprendizaje, sino en la diddctica que debe y tiene que desa-
rrollarse para el logro del mismo. Aqui cobra sentido ese “transito diddctico”
al cual aludia lineas arriba y que, mas alli de una probable discusiéon en
términos epistemologicos que pudiéramos emprender aqui (por aquello de
que el docente es el responsable de dirigir, coordinar, orientar y monitorear
los procesos de ensefianza, o también por aquello de es un mero facilitador
del aprendizaje), deberiamos pensar y repensar cuiles son las condiciones
bajo las que el docente viene abordando en México, los contenidos, métodos
y metodologias que emplea, los enfoques que considera para el abordaje de
los temas, en fin, toda esa didactica que, atinadamente y de forma continua,
Angel Diaz Barriga comparte sobre este asunto, pero que lo hace en tér-
minos de lo que ¢l en 2016 denomind como un modelo “muy idealizado”,
sencillamente porque tal esquema no pone los pies en la tierra. Cito: “en el
cuarto informe de gobierno, se reporta que hay cerca de 179 mil escuelas
publicas en el pais, nimeros mas, nimeros menos; y que en estas 179 mil
escuelas, lo que encuentras son 638 mil carencias fisicas, por ejemplo: falta
de pizarrén, falta de agua corriente, problemas en los bafios, problemas de
senalizacion [...] si se sacara un promedio muy grueso de estas cifras, en
cada escuela publica mexicana hoy encontrariamos, por lo menos, tres ca-
rencias que, evidentemente, dificultarian el desarrollo y aprendizaje de los
contenidos planteados” (Black Magazine, 13 de junio de 2018), ademds del
desarrollo profesional del docente.

Entonces, ;c6mo se espera que el profesor desarrolle estas estrategias si
las realidades de ese México que he planteado al inicio de estas ideas condi-
cionan los procesos de ensefianza y de aprendizaje? ;Coémo se pretenden lo-
grar los resultados esperados si la formacién inicial de docentes, por ejemplo,
ha estado supeditada a lo que las autoridades determinen desde la DGESPE
(véase estudio DGIAI, 2015)? ;Cémo se espera que los aprendizajes clave,
que no son otra cosa mds que los aprendizajes esperados, sean desarrollados
por los profesores si en cada escuela de México la planta docente la integran
maestros formados con diferentes programas de estudios en las escuelas nor-
males, y la capacitacion que han recibido no ha sido satisfactoria? ;Cémo se
espera que los aprendizajes clave sean desarrollados si los profesores no han
recibido adecuados programas de profesionalizacion docente en dreas de una
supuesta gestion personal del conocimiento? Segundo gran golpe al vocho
rojo. ;Se desvield el motor?

Para concluir con esta serie de ideas, me gustaria aterrizar una mas que
me parece pertinente en estos momentos porque, con seguridad por lo ex-
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puesto, el profesor o profesora que lo lea puede sentirse angustiado o angus-
tiada porque la perspectiva que he presentado contiene un dejo de pesimis-
mo, producto de esa realidad que estamos viviendo en México.

Si se me preguntara ;qué hacer entonces si por un lado tenemos una
curriculo que no acaba de considerar en su estructura todos los problemas
que he senialado, y por el otro, a un docente que sufre a diario las tensiones
producto de la atraccién y contraccion que generan, no uno sino varios cuer-
pos contra él y que afectan su desempefio docente?

La respuesta, aunque obvia y tal vez nada innovadora, tienen que ver con
ese empoderamiento del docente y del trabajo que realiza a diario en sus
centros escolares. La misma experiencia que he tenido en todos estos afos y
que me ha llevado a recorrer algunas entidades del pais para trabajar algunos
cursos, talleres y conferencias con mis apreciados maestros y maestras de to-
dos los niveles educativos, me ha dejado claro que la valoracion de su trabajo,
el reconocimiento de la labor que realizan, la motivacién que pueda generar-
seles, la humildad y sencillez con la que pueda hablirseles son, entre otras
cuestiones, elementos fundamentales para que éstos reconozcan, revaloren y
resignifiquen su profesion y la labor que realizan en sus salones y escuelas.

Se trata de un planteamiento sencillo, pero cargado de sentido si con-
sideramos que, desde hace algunos afios, al maestro se le ha satanizado, se
le ha golpeado, se le ha ofendido y se le ha ninguneado. Y no, no es una
defensa a ultranza de esta idea. Sé y tengo claro que en el magisterio hay de
todo, y todo se comparte y reparte. Sin embargo, aludiendo a una idea que
hace algunos afios nos compartia Esteve (2003) en su texto “La aventura de
ser maestro’, considero que todos debemos ser capaces de generar que el
docente, asi como lo hacemos con nuestros alumnos, descubra nuevamente
el amor por su trabajo, que lo descubra y lo redescubra, que lo signifique y
resignifique, que lo viva y reviva intensamente.

Por consiguiente, tampoco debemos dejar de lado otra idea que me pa-
rece de lo mas pertinente: la fortaleza de las instituciones capacitadoras, ac-
tualizadoras y profesionalizantes (de los maestros) en cada uno de los estados
de la Republica Mexicana. Hay que voltear a ver a los Centros de Actuali-
zacién del Magisterio, a los Centros de Maestros, a las Escuelas Normales
(Centenarias, Superiores, Urbanas y Rurales), a la Universidad Pedagogica
Nacional, en fin, a todas aquellas instituciones que durante afios han tenido
ese contacto con lo que acontece en las escuelas de nivel basico y con las
tendencias y corrientes pedagogicas que se vienen abriendo paso en el mun-
do. Esto con el propésito de que brinden esa capacitacion, actualizacion y
profesionalizacion “presencial” a los profesores y profesoras de México.

Buscar formas y mecanismos que le permitan al magisterio entregar me-
jores resultados es lo pertinente, o no es eso lo que gritan a los cuatro
vientos desde la SEP y el gobierno?



Abelardo Carro Nava 87

Una idea mis, y con la cual deseo terminar. Concierne a la sentida exi-
gencia que, desde hace mds de cinco afios, se le viene planteando al gobierno.
Apertura le llamaremos. La intransigencia y los oidos sordos nada bueno
traen consigo y, créanme, si este pais se ha mantenido en calma ante la serie
de abusos, crimenes y fechorias de quienes han estado en el poder, ha sido
por los maestros. Pero también, si el pais ha logrado que la educaciéon no
toque fondo por la serie de realidades que les he expuesto, ha sido gracias
los maestros.

Su labor esta ahi, a veces silenciosa, pero es una labor que no podemos
despreciar ni denostar, porque si de alguien hemos aprendido, ha sido de
un maestro.

3. Conclusiones

Del 2012 a la fecha, las famosas reformas estructurales que se sacaron “ade-
lante” a partir del Pacto por México —incluyendo a la educativa, por su-
puesto— ;qué han generado?, ;bienestar?, ;desarrollo?, ;mayores empleos?,
¢mejoras en la educacion en su conjunto?

¢A cudnto asciende hoy el kilo de tortilla o de huevo? ;Cudl es el precio
de un litro de gasolina? ;Cuadl es la tarifa que debe pagarse por recibir agua y
energia eléctrica? ;De qué manera se ha visto afectada la vida laboral de los
docentes que prestan sus servicios con la entrada en vigor de la Ley General
del Servicio Profesional Docente? ;Cudntas escuelas atin no son beneficiadas
por el famoso programa Escuelas al Cien? ;Qué ha pasado con el pago y la
asignacion de plazas de profesores que las han obtenido mediante “concur-
s0”? ;Cudndo se fiscalizaran y transparentaran los recursos que el gobierno
federal destina a la SEP en los distintos rubros que ésta ejerce?

:Cudntos ex gobernadores se hallan en la circel una vez que se ha descu-
bierto y comprobado sus fechorias? ;Qué ha pasado con el sistema nacional
anticorrupcion? ;Por qué la reforma politica sigue durmiendo el “suefio de
los justos”, sin que a los partidos politicos y a los politicos se les sancione o
elimine el registro por el exceso de gastos de campaiia o por el desvio de re-
cursos? ;Por qué hasta el momento se sigue manteniendo en némina secre-
tarial a docentes que se encuentran “comisionados” en el Sindicato Nacional
de Trabajadores de la Educacion (SNTE)? ;Por qué no hay transparencia
en la asignacién de plazas, una vez que tal o cual docente se ha retirado o
jubilado? ;Por qué el ex presidente consejero del INEE mantuvo una postura
entreguista hacia el gobierno federal sin pugnar por una autonomia real de
este instituto? ;Por qué se sigue afirmando que la evaluacién del desempefio
docente es un acto voluntario pero, en los hechos, miles de maestros reciben
un correo electronico que practicamente confirma la obligatoriedad de una
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evaluacion a todas luces punitiva? ;Por qué “reformar” las escuelas normales
al final del sexenio?

La logica entre estos cuestionamientos y sus respectivas respuestas indi-
can la existencia de dos realidades muy distintas pero visibles que me llevan
a concluir este texto: un camion estropeado y a punto de “desvielarse”, y un
vocho rojo que aun no camina y ya se ha desvielado.
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4. Un tema siempre pendiente:
la falta de inclusion de la poblacion
en condiciones de vulnerabilidad

CARLOS RAFAEL RODRIGUEZ SOLERA

1. Introduccion

Uno de los objetivos centrales de la Reforma Educativa fue promover una
mayor equidad; un propésito que se habia planteado antes, desde el inicio
del sexenio, en el Plan Sectorial de Educacién, documento en el cual se
plasma el plan educativo del nuevo gobierno. El compromiso con la equidad
se reiteraba ademas en los discursos oficiales, en los cuales se decia que ése
era uno de los temas mds importantes en la agenda de la politica educativa.
En este contexto, es importante preguntar qué tanto se alcanzé el objetivo
de promover la equidad, tema que no es menor, si se considera que es uno
de los seis objetivos fundamentales de la Reforma.

Este capitulo busca responder a dicha interrogante a partir de la evidencia
disponible en fuentes oficiales, la cual permite contrastar el discurso de las
autoridades gubernamentales con las acciones que impulsaron para llevar a
cabo sus propositos y, finalmente, con los resultados alcanzados.

A partir del analisis de la informaciéon publica disponible se concluye
que existieron avances en las metas de cobertura, planteadas en el Programa
Sectorial de Educacidn, pero no asi en la reduccion de brechas de logro entre
alumnos de diversos origenes sociales y entre los que asisten a distintas mo-
dalidades educativas. Esto se debe a que, si bien en los diagnosticos iniciales
se identificaron las desigualdades en los niveles de aprendizaje, no se propuso
reducirlas ni se tomaron acciones especificas para lograrlo. Por otra parte,
contrario a lo que decia la narrativa oficial, la cantidad de recursos humanos
y materiales destinados a la educacién de los grupos mas desfavorecidos de la
sociedad no se incrementaron. Por el contrario, experimentaron una fuerte
reduccion, con lo que se fortalecio la tendencia historica, tantas veces sefiala-
da por los investigadores educativos, de dar a los pobres una educacion llena
de carencias que tiende a perpetuar su condicion.

El diagndstico anterior permite identificar los grandes retos que el nue-
vo gobierno enfrentard en el ambito de la equidad educativa: aumentar la
cobertura para que todas las personas tengan acceso y permanezcan en la
educacion obligatoria hasta concluirla y reducir las brechas de aprendizaje
que existen en la actualidad entre los alumnos que provienen de distintos
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sectores sociales y, en especial, dar a los grupos mas vulnerables la atencién
y los recursos para que eleven sus niveles de logro educativo.

2. Los objetivos de equidad educativa del sexenio 2012-2018

Desde el inicio del sexenio, la nueva administracién definié su programa de
gobierno en materia educativa cuando publicé el Plan Sectorial de Educa-
cion, alineado a los objetivos y metas del Plan Nacional de Desarrollo. De
acuerdo con lo planteado en dicho documento, la promocién de una mayor
equidad educativa era uno de los seis objetivos fundamentales que promo-
veria el nuevo gobierno. “Objetivo 3: Asegurar mayor cobertura, inclusion y
equidad educativa entre todos los grupos de la poblacién para la construc-
cion de una sociedad mas justa.” (SEP, 2013, p. 23).

Como era de esperar, el Plan Sectorial parte de un diagnéstico en el que
se establece la linea base que, de acuerdo con dicho documento, caracterizaba
la situacion educativa en ese momento. El diagnéstico identifica dos grandes
problemas de equidad educativa. Por una parte, destaca los rezagos en ma-
teria de acceso y permanencia que reflejan los datos de asistencia escolar. En
especial destaca que el pais no habia logrado alcanzar la cobertura universal
en secundaria y en educacién media superior, asi como la necesidad de in-
crementar la asistencia a la educacién universitaria.

El otro gran problema que identifica el Plan Sectorial se refiere a las
brechas en los niveles de logro que tienen los estudiantes que asisten a dife-
rentes tipos de establecimientos educativos.

Las acciones para una educacion de calidad han sido desiguales e inequi-
tativas. Las escuelas mds pequefas y alejadas, con poblaciones con mayor
incidencia de pobreza y marginacién, como en el caso de las comunidades
indigenas, mantienen sistematicamente los resultados mas bajos. (SEP. 2013,

p- 30).

Para sostener lo anterior, el documento incluye datos que muestran las bre-
chas que, de acuerdo con la Prueba ENLACE de 2012, existian entre alum-
nos de escuelas privadas, generales, indigenas y comunitarias. Por ejemplo,
mientras el 67.8 por ciento de los alumnos de escuelas particulares estaban
en los niveles bueno o excelente en la prueba de espafiol, sélo un 13.1 por
ciento de los estudiantes atendidos en escuelas de CONAFE alcanzaba esos
niveles.

A partir del mencionado diagndstico, se plantean acciones concretas para
mejorar la equidad. Esas acciones nos permiten identificar cudles aspectos
del problema de la desigualdad educativa eran los que mds preocupaban a la
nueva administracion. El plan establece lo siguiente:
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Para garantizar la inclusion y la equidad en el Sistema Educativo se plantea
ampliar las oportunidades de acceso a la educacion, permanencia y avance
en los estudios a todas las regiones y sectores de la poblacion. Esto requiere
incrementar los apoyos a nifios y jovenes en situacion de desventaja o vulne-
rabilidad, asi como crear nuevos servicios educativos, ampliar los existentes y
aprovechar la capacidad instalada de los planteles. (SEP, 2013, p.29).

Para los seis objetivos del plan se definieron estrategias y para cada una de
ellas se identificaron lineas de accion para alcanzarla. Por eso es de especial
importancia conocer las estrategias que define el plan para el tercer objetivo,
el cual, como ya lo dijimos, es el que busca promover la equidad educativa.
Para alcanzar el objetivo 3, el documento propone siete estrategias:

1. Fortalecer la planeacion y mejorar la organizacion del Sistema Educativo
Nacional para aumentar con eficiencia la cobertura en distintos contextos.

2. Impulsar nuevas acciones educativas para prevenir y disminuir el abando-
no escolar en la educaciéon media superior y superior.

3. Impulsar la educacién inicial en las diversas modalidades que brindan
este servicio con especial énfasis en aquellas que favorezcan a los grupos
vulnerables.

4. Impulsar la educacion intercultural en todos los niveles educativos y re-
forzar la educacion intercultural y bilingiie para poblaciones que hablen
lenguas originarias.

5. Impulsar nuevas formas y espacios de atencion educativa, para la inclu-
sion de las personas con discapacidad y aptitudes sobresalientes en todos
los niveles educativos.

6. Promover la eliminacion de barreras que limitan el acceso y la permanen-
cia en la educacion de grupos vulnerables.

7. Intensificar y diversificar los programas para la educacion de las personas
adultas y la disminucion del rezago educativo (pp.23-25)

Como se ve, el énfasis se pone en los temas de acceso y permanencia en el
sistema educativo. La estrategia 1 plantea ampliar la cobertura; la 2 dismi-
nuir el abandono escolar; la 3 ampliar el acceso de los grupos vulnerables
a la educacién inicial; la 4 dotar de educacion intercultural y bilingiie a los
pueblos originarios; la 5 dar atenciéon a alumnos con necesidades educativas
especiales; la 6 eliminar barreras para el acceso y la permanencia escolar de
grupos vulnerables, y la 7 promover la educacién de adultos.

Un aspecto de gran relevancia es que no se propone ninguna estrategia
para reducir las brechas en los niveles de logro educativo, que se dan entre
alumnos que asisten a distintos tipos de escuelas. En el diagnéstico se re-
conoce que este problema existe y se dan cifras para demostrarlo, pero en
la propuesta para promover la equidad no se definen acciones para que esta
situacion mejore.
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El tema del logro académico se aborda en el objetivo 1: “Asegurar la
calidad de los aprendizajes en la educacién basica y la formacién integral
de todos los grupos de la poblacion.” (SEP, 2013, p. 43). En el apartado de
indicadores, el cumplimiento de este objetivo se mide por la forma en que se
contrata a los maestros: “Proporcién de plazas de docentes contratadas por
concurso de oposicion en educacion basica”; por la jornada laboral de los
centros escolares: “Numero de escuelas de tiempo completo”, y por el logro
educativo de los alumnos: “Porcentaje de estudiantes que obtienen el nivel
de logro educativo insuficiente en los dominios de espafiol y matematicas
evaluados por EXCALE en educacion bésica.” No obstante, este ultimo in-
dicador no se estima en forma separada para alumnos que asisten a distintos
tipos de escuelas, por lo que no habria forma de saber si las brechas mencio-
nadas en el diagnéstico disminuyen, se mantienen o crecen.

3. ¢Se cumplieron las metas de equidad
educativa del Plan Sectorial?

En el caso del objetivo 3, la totalidad de indicadores propuestos en el Plan
Sectorial se relacionan con el acceso y la permanencia de los estudiantes en
distintos niveles educativos. Para el monitoreo de las acciones en materia de
equidad educativa se definen tres grandes indicadores:

a) Tasa bruta de escolarizacion de educacién media superior y superior.

b) Tasa bruta de escolarizacion de educacion media superior y superior para
los primeros cuatro deciles de ingreso monetario per capita.

¢) Tasa de abandono escolar en educacién primaria, secundaria y media su-
perior por servicio.

Para monitorear el cumplimiento del objetivo 3 del Plan Sectorial de Edu-
caciéon, CONEVAL (2018) emplea un total de 26 indicadores, los cuales se
derivan de estos tres aspectos principales que se busca medir, con un desglo-
se de datos especificos por sexo, nivel educativo y tipo de servicio.

Esta forma de definir los indicadores refleja la concepcion de equidad
educativa implicita en el Plan Sectorial. El objetivo ambicioso de promover
la equidad para construir una sociedad mds justa se lograria, segun este
documento, al incrementar la cantidad de jévenes que asisten a la educacion
media superior y superior y disminuir las tasas de abandono escolar en dis-
tintos niveles educativos.

Las metas propuestas fueron en algunos casos excesivamente modestas y
por tanto ficiles de alcanzar, como la que propone que la tasa de abandono
escolar en primaria pase de un 0.7 al inicio del sexenio a 0.5 al final de éste.
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Tabla 1. Linea base, metas planeadas y alcanzadas para el Gltimo afio del que se
dispone de datos y meta final propuesta para 2018 de un conjunto seleccionado
de indicadores para monitorear el cumplimiento del objetivo 3 del
Plan Sectorial de Educacién 2013-2018.

Linea Base Meta Valor Meta

Indicador 2012 planeada | alcanzado | final

2017 2017 2018
Tasa bruta de escolarizacion de educacion media superior. 65.9 713 79.6 80
Tasa l?ruta de escolanzgqon d}e educacion mgdla superior para 618 69.4° 735 75

los primeros cuatro deciles de ingreso monetario per capita.

Tasa de abandono escolar en educacion primaria. 0.7 0.5 0.7 0.5
Tasa de abandono escolar en educacién secundaria. 55 49 4 49
Tasa de abandono escolar en educacion media superior. 15 10.1 123 9

Fuente: CONEVAL, 2018.
2Para este indicador los datos corresponden a 2016 porque es el Ultimo afo para el que se dispone
de informacion.

El sistema de indicadores implementado por CONEVAL aporta elementos
para establecer si se cumplié el objetivo de promover la equidad, al menos
en la forma en que ésta fue entendida en el Plan Sectorial.

Como se ve en la Tabla 1, la tasa bruta de escolarizacidn se incrementé en
la educacién media superior, pues pasé de 65.9 por ciento en 2012 a 79.6 por
ciento en 2017; asi se superé la meta prevista para ese afio y casi se alcanzo la
meta final prevista para 2018. Este indicador expresa el nimero de alumnos
matriculados en dicho nivel educativo al inicio del ciclo escolar por cada 100
personas en el rango de edad de 15 a 17 afios (SEP, 2013, p. 88).

Algo similar ocurre cuando este mismo indicador se enfoca en los alum-
nos que provienen de las familias de menores ingresos. La proporcion de
jovenes que asistian a escuelas preparatorias paso de 61.8 por ciento en 2012
a 73.5 por ciento en 2016, con lo que se superé lo planeado para ese ano.

Aunque se lograron las metas de cobertura de la educacién media su-
perior, todavia estd lejos de alcanzarse la cobertura universal que ordena el
mandato constitucional, el cual establece que la ampliacion de la cobertura
“[...] se realizard de manera gradual y creciente a partir del ciclo escolar
2012-2013 y hasta lograr la cobertura total en sus diversas modalidades en el
pais a mas tardar en el ciclo escolar 2021-2022” (DOF, 2012, p. 1).

Las metas de ampliacion de la cobertura se alcanzaron, pero parte de ese
incremento se debe a que los Telebachilleratos Comunitarios crecieron ex-
ponencialmente, como la propia Subsecretaria de Educacion Media Superior
lo informa en su pigina web (SEMS, 2018). Los primeros telebachilleratos
se crearon en el ciclo escolar 2013-2014 y en dicho ciclo operaron 253 plan-
teles, que atendieron a 4 500 estudiantes y donde laboraban 759 docentes.
“Para el ciclo escolar 2017-2018 se cuenta con 3 311 telebachilleratos, con
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una poblacion de mas de 131 mil estudiantes con mds de 9 700 docentes.”
(SEMS, 2018). Gracias a esta nueva opcion se logréd ampliar la atencion
educativa a una poblacion dispersa que antes no tenia posibilidades de asistir
a la escuela.

En el periodo 2013-2016 la matricula de los Colegios de Estudios Cien-
tificos y Tecnologicos (CECyTE) creci6 a una tasa promedio anual de 6
por ciento, la de los bachilleratos de las universidades publicas auténomas
aumentd a una tasa anual de 4.1 por ciento y todos los otros tipos de servicio
lo hicieron a tasas menores, a excepcion del Telebachillerato Comunitario,
cuya matricula crecié 209.8 por ciento (INEE, 2017a, p. 10).

Este extraordinario crecimiento de los telebachilleratos se da en medio
de cuestionamientos sobre la calidad de la educaciéon que imparten, pues
es la opcidn de educacién media superior con mis fallas en infraestructura
y servicios (Expansién, 2017). De acuerdo con la Evaluacion de la Oferta
Educativa (EVOE) en Educacién Media Superior, el 99.4 por ciento de estos
planteles no tenia laboratorios de ciencias experimentales y el 63.2 por cien-
to no contaba con computadoras para el uso de los estudiantes, entre otras
carencias (INEE, 2017).

También existen serios problemas en cuanto a los niveles de aprendizaje
de los estudiantes de Telebachilleratos Comunitarios. De acuerdo con los
resultados de la Prueba Plan Nacional para la Evaluacion de los Aprendizajes
(PLANEA), en 2017 la mayoria de los alumnos estaba en el nivel I, el mds
bajo, tanto en Espafiol como en Matematicas.

En Lenguaje y Comunicacién, “el logro de los estudiantes del Teleba-
chillerato Comunitario es considerablemente mds bajo que el de los demas
tipos de servicio, pues 6 de cada 10 estudiantes se encuentran en el nivel
de logro I (61%). [...] En Matemdticas, los estudiantes de Telebachillerato
Comunitario obtuvieron el mayor porcentaje en el nivel de logro I (82%)”
(INEE, 20174, p. 12).

Los otros indicadores de equidad del Plan Sectorial se enfocan en la
disminucién de las tasas de abandono escolar. Como se aprecia en la Tabla
1, en la educacién secundaria se logré abatir el abandono, en el nivel de
primaria no hay cambios dramaticos, pero ya la tasa de abandono era extre-
madamente baja desde inicios del sexenio (menos de un punto porcentual).
Donde se presentan mayores problemas es en la educacién media superior,
debido a que, si bien el abandono escolar ha disminuido, sigue siendo mayor
al planeado.

En sintesis, el Plan Sectorial de Educacién del sexenio 2012-2018 sostie-
ne que uno de sus objetivos primordiales es promover la equidad. Para ello
define siete estrategias, orientadas fundamentalmente a garantizar el acceso
y la permanencia en el sistema educativo de toda la poblaciéon. Al momento
de definir los indicadores para dar seguimiento a la implementacion de las
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acciones propuestas, éstos se enfocan, Gnicamente, en la ampliacion de la co-
bertura de la educacién media superior y superior, asi como en la reducciéon
del abandono escolar en la educacion obligatoria.

Los datos disponibles permiten inferir que el objetivo de equidad, asi
definido, se ha alcanzado. Pero, al mismo tiempo, llevan a cuestionar que
eso que muestran los indicadores sea verdaderamente un avance en la equi-
dad educativa, toda vez que los autores del Plan Sectorial no consideraron
las enormes desigualdades en los niveles de aprendizaje entre alumnos que
asisten a distintos tipos de escuela. No ignoraron que esta situacion existe,
se aborda en el diagndstico, pero no hacen ninguna propuesta para revertir
dicha situacién, lo cual en parte explica los escasos avances en materia de
equidad que produjo la Reforma Educativa, como lo exponemos en el si-
guiente apartado.

4. Los alcances de la Reforma Educativa

Bajo el nombre genérico de Reforma Educativa se conoce a un conjunto de
reformas legales que buscaron “[...] dotar al Sistema Educativo Nacional
de los elementos que impulsen su mejoramiento y fortalezcan la equidad”
(Gobierno de la Republica, 2014, p. 3). La disposicién mds importante fue
la reforma constitucional en materia educativa, complementada luego con
reformas a la Ley General de Educacién, con la promulgacion de la Ley Ge-
neral del Servicio Profesional Docente y la Ley del Instituto Nacional para
la Evaluacién de la Educacion.

Con estas disposiciones se establece “la obligacion del Estado de garanti-
zar la calidad de la educacién publica obligatoria en los niveles de preescolar,
primaria, secundaria y media superior; la creacion de un servicio profesional
docente; el establecimiento del Sistema Nacional de Evaluacion Educativa y
el fortalecimiento del Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion
-INEE- como organismo auténomo y maxima autoridad en materia de eva-
luaciéon” (Gobierno de la Republica, 2014, p. 3).

El tema de la equidad tiene una importancia toral en la Reforma, por-
que su proposito central es contar con un marco institucional “[...] para
que el pais pueda afrontar mejor los retos de una educacion de calidad y
con equidad” (Gobierno de la Republica, 2014, p. 3). En este contexto, la
Reforma Educativa establece como uno de sus seis objetivos fundamentales
el siguiente: “Asegurar una mayor equidad en el acceso a una educacion de
calidad.” (Gobierno de la Republica, 2014, p. 3). Para lograrlo plantea las
siguientes estrategias:

a) Gratuidad. Se prohibe el pago de cualquier contraprestacion que impida
la prestacion del servicio educativo o condicione la inscripcion, el acceso
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a la escuela o la aplicacion de evaluaciones o eximenes (Gobierno de la
Republica, 2014, p. 18).

b) Programas estratégicos. Buscan extender la cobertura para facilitar el
acceso a la educacién en todos los niveles. Para ello “El Estado debe
comprometer mayores recursos y esfuerzos donde mds se requieren, en-
tendiendo que el caracter compensatorio del quehacer publico deman-
da mayor atencién para la poblacién en condiciones de vulnerabilidad.”
(Gobierno de la Republica, 2014, p. 19).

Y para realizar esas estrategias considera los siguientes programas:

* Programa de Rehabilitaciéon de Planteles Escolares “Escuelas Dignas”, el
cual pretende consolidar la infraestructura escolar.

* Programa Escuelas de Excelencia para Abatir el Rezago Educativo, que
busca construir las condiciones para que en las escuelas mas desfavoreci-
das sea posible ensefar y aprender.

* Programa Escuelas de Tiempo Completo, que ofrece la posibilidad de
ampliar el horario lectivo, con lo cual se busca que los alumnos tengan
mejores oportunidades de aprender.

* Programa de Inclusion y Alfabetizacion Digital, que tiene el propésito
de abatir la brecha en el acceso a las tecnologias de la informacién para
alumnos de quinto y sexto afio de primaria.

* Programa para la Inclusion y la Equidad Educativa (PIEE), cuyo objetivo
es fortalecer a las escuelas que atienden a la nifiez indigena, migrante, al
alumnado con necesidades educativas especiales, asi como a telesecunda-
rias y escuelas unitarias y multigrado (p.19-20).

En sintesis, uno de los objetivos centrales de la Reforma es promover la
equidad educativa. Para lograr lo anterior se recupera el principio de gratui-
dad de la educacion puablica, el cual existia desde hacia mucho tiempo en la
legislacién mexicana, pero era violentado de diversas formas. Por otra parte,
se crean una serie de programas para mejorar la infraestructura y equipo de
las escuelas, ampliar el horario de atencion y focalizar el apoyo a grupos en
condiciones de vulnerabilidad.

De nuevo, llama la atencién que la enorme desigualdad en los niveles
de aprendizaje de alumnos que asisten a distintos tipos de escuela no se
considera como un problema de equidad. A diferencia del Plan Sectorial,
que analiza estas desigualdades como parte del diagnéstico, aunque luego no
las atienda, en los documentos oficiales donde se explican los alcances de la
Reforma Educativa, no es un tema relevante.

Se parte de la idea de un sistema educativo que, en general, tiene pro-
blemas de baja calidad y que dicha calidad mejorara si se cambia la forma
de contratar a los maestros, si éstos y los alumnos son evaluados de manera
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periddica y si se dota a los mas pobres de escuelas con buen equipo e in-
fraestructura fisica. En el Plan Sectorial la equidad es entendida como am-
pliacion de la cobertura, en la Reforma Educativa las acciones para promover
la equidad se orientan a garantizar que la educacion sea gratuita y a mejorar
las condiciones educativas de algunos grupos que estin en condiciones pre-
carias. Asi lo sintetiza un documento oficial:

El esfuerzo desplegado para elevar la calidad de la educacién en todos los
tipos y modalidades debe ir acompaiiado por los principios de equidad y de
inclusion.

La Reforma fortalece el principio de gratuidad de la educaciéon publica al
prohibir el pago de cualquier contraprestacién que impida o condicione la
prestacion del servicio educativo. Asimismo, compromete mayores recur-
sos y esfuerzos donde mis se requieren para la atencién de la poblacién en
condiciones de vulnerabilidad. (Gobierno de la Republica, 2014a, p. 10, el
subrayado es nuestro).

El compromiso del gobierno con la equidad era reiterado en los discursos
oficiales, por ejemplo, el entonces subsecretario de Educacion Basica, Javier
Trevifio Cantd, dijo que:
La Secretaria de Educacion Publica quiere una educacion con calidad que
implica equidad, inclusién, integracion, diversidad y respeto; [...] subrayo
que si antes la inclusion educativa era importante, ahora en el actual gobier-
no cobra mayor relevancia. (SEP, 2015, p. 1).

En el discurso oficial, las autoridades dicen tener un fuerte compromiso para
otorgar mayores recursos a la poblacion que estd en condiciones mas preca-
rias. Con ello se intentaria revertir la tendencia histérica de “[...] llevar una
oferta pobre a la poblacion que tiene mayores necesidades” (INEE, 2018b),
la cual ha sido ampliamente documentada en la investigacion educativa:

[...] los recursos asignados a los sectores mds pobres han sido de menor cali-
dad que los de los grupos socioecondémicamente mids favorecidos, en lugar de
reunir las caracteristicas necesarias para enfrentar la problemdtica educativa
de los primeros. (Muoz Izquierdo, 2009, p. 33).

Como se expone en el Plan Educativo Nacional de la UNAM, “Se sabe que
en 2006 lo que invertia el gobierno federal en un alumno indigena repre-
sentaba la tercera parte de lo que se invertia en un alumno no indigena.”
(Narro, et al., 2012).

De acuerdo con los documentos que dan sustento a la Reforma, el prin-
cipal objetivo de los programas estratégicos era impulsar acciones compen-
satorias para mejorar la atencién educativa de la poblacion mds vulnerable,
lo cual suponia destinar a este sector una mayor cantidad de recursos y
esfuerzos.
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Sin embargo, ocurrié todo lo contrario. Si se considera la cantidad de re-
cursos asignados en el Presupuesto de Egresos de la Federacion para atender
a los grupos mds vulnerables, lo que se aprecia es una dréstica disminucion
a partir de la entrada en vigencia de la Reforma Educativa.”® Tal como lo
especifica un documento del INEE:

Los presupuestos del PIEE aprobados para 2014, 2015 y 2016 corres-
ponden a montos por 561,640,084, 572,376,621 y 596,583,629 pesos res-
pectivamente. Estas asignaciones muestran una caida presupuestal superior a
50% respecto de la suma de los montos aprobados para cada uno de los siete
programas en 2013. (INEE, 2016, p. 46).

En el Presupuesto de Egresos de la Federacion de 2017, que elaboré la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, esta tendencia a la reduccién de
los recursos se agudizé ain mds, como se aprecia en la Grafica 1.

Gréfica 1. Evolucion del presupuesto asignado al PIEE en el periodo 2013-2017
(en millones de pesos).
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Fuente: Para 2013, 2014 y 2015: INEE, 2016, p. 46. Para 2017: Poy Solano, 2016.

15  La atencién educativa de los principales grupos en condiciones de vulnerabilidad se
contempla en el Programa para la Inclusion y la Equidad Educativa (PIEE). Las lineas de
accién integradas en el mismo funcionaron hasta 2013 como programas separados. En este
andlisis se suman en ese afio los presupuestos de los siete programas que se integraron al PIEE,
cuyos montos fueron para cada programa los siguientes: Fortalecimiento de la Educaciéon
Especial y de la Integracion Educativa, 107 379 466 pesos; Educacion; Preescolar y Primaria
para Ninos y Nifias de Familias Jornaleras Agricolas Migrantes, 239 699 857 pesos; Programa
Asesor Técnico Pedagogico y para la Atencién Educativa a la Diversidad Social, Lingiiistica
y Cultural, 120 010 092 pesos; Fortalecimiento del Servicio de la Educacion Telesecundaria,
214 902 556 pesos; Atencion Educativa a Grupos en Situacion Vulnerable, 243 751 390
pesos; Educacion para Personas con Discapacidad, 357 573 625 pesos; y Fortalecimiento a las
Acciones Asociadas a la Educacion Indigena, 75 165 626 pesos.
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Una situacion similar ocurre con otros programas contemplados en la
Reforma Educativa. De acuerdo con el andlisis sobre el presupuesto educa-
tivo 2017 que realizé la organizacion Compromiso Social por la Calidad y la
Equidad de la Educacion, se concluye lo siguiente:

En lo que respecta a las prioridades estratégicas de la Reforma Educativa,
se observa el impacto negativo de la disminucién presupuestal en relacion
con el afio anterior en algunos programas clave que afectarin el servicio
educativo brindado por el Estado, por ejemplo:

* Dignificar la infraestructura escolar (Programa de la Reforma Educativa,
-72%)

* Desarrollo profesional docente (Programa para el desarrollo profesional
docente, -39.5%)

* Revision de planes y programas (Direccion de desarrollo curricular,
-21.1%; Produccion y distribucién de libros y materiales educativos,
-33%)

* Fortalecer la equidad y la inclusion educativas (Escuelas de Tiempo Com-
pleto, -10.2%; Educacion para Adultos, -27.0%; Equidad de género,
-33.6%; Programa nacional de becas, -18.0%; Programa de convivencia
escolar, -28.0%)” (Compromiso Social por la Calidad y la Equidad de la
Educacién, 2017).

De acuerdo con la informacion disponible, los objetivos de equidad educati-
va de la Reforma no se estdn alcanzando, incluso si se entiende por equidad,
unicamente, el desarrollo de programas compensatorios.

Si consideramos ahora las desigualdades en los niveles de aprendizaje, el
panorama es todavia mas complejo. Los resultados de la prueba PLANEA
en tercero de secundaria permiten apreciar que existen fuertes brechas en los
niveles de logro educativo. En Lenguaje y Comunicacién sélo un 10.6 por
ciento de los alumnos de escuelas privadas estaban en el nivel mds bajo'®; en
contraste, el 60.2 por ciento de los que asistian a escuelas comunitarias esta-
ban en ese nivel. Como se aprecia en la Tabla 2, en el caso de Matematicas
las desigualdades en los niveles de aprendizaje también son muy marcadas.

16  PLANEA clasifica los resultados en cuatro niveles. En el IV nivel se agrupan los
estudiantes con un dominio mas alto de la materia evaluada; quienes tienen un desempefio
mis bajo se clasifican en el nivel I. En el caso de Lenguaje y Comunicacion, los alumnos
que estan en ese nivel pueden “Identificar, localizar y extraer informacion en textos y graficas
sencillos; sin embargo, tienen dificultades para interpretar el sentido de los textos y vincular la
informacién presentada en ellos.” En Matemdticas, en el nivel I estdn los alumnos que pueden
“Resolver problemas que implican comparar o realizar cdlculos con nimeros naturales.”
(INEE, 2018).
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Tabla 2. Porcentaje de estudiantes de tercer grado de secundaria
en el nivel de logro educativo | en la Prueba Plan Nacional de
Evaluacién de los Aprendizajes (PLANEA) 2017.

Tipo de escuela Lenguaje y Comunicacion Matematicas
Privada 10.6 37.0
General Piblica 316 66.2
Técnica Pablica 322 66.8
Telesecundaria 48.8 69.9
Comunitaria 60.2 86.7

Fuente: INEE, 2018.

La observacién de este tipo de brechas entre estudiantes que asisten a
distintos tipos de escuelas ha sido una constante desde que se realizan eva-
luaciones de los aprendizajes. A partir de los trabajos del INEE, se pueden
hacer otras dos apreciaciones inquietantes. Primero, que las diferencias en los
niveles de aprendizaje estin muy ligadas a los origenes sociales de los alumnos
y segundo, las desigualdades lejos de disminuir tienden a ampliarse.

Cuando las autoridades del INEE comparan los resultados de 2015 y
2017 concluyen que “[...] las brechas entre los grupos socioeconémicos ex=
tremos (mds desfavorecidos y mas favorecidos) aumentaron” (INEE, 2018,
p- 45, el subrayado es nuestro). Tal como lo expresa un comunicado de pren-
sa del INEE, a partir de declaraciones de Jorge Hernandez Uralde, titular
de la Unidad de Evaluacién del Sistema Educativo Nacional de ese Instituto

[...] la pobreza se relaciona de manera importante con los aprendizajes: las
poblaciones mds desfavorecidas reciben los servicios educativos mds preca-
rios, alcanzan menores aprendizajes y la educacién no estd alcanzando su
cometido de romper la inercia de la pobreza entre las generaciones. En este
sentido, comentd que otros estudios del Instituto han mostrado que también
hay una asociacion entre la pobreza y la calidad de la oferta educativa, por
lo que es apremiante desarrollar politicas que conduzcan a acciones de me-
jora en los servicios educativos que se ofrecen a los grupos mas vulnerables
(INEE, 20184, p. 1).

Coincidimos por completo con el INEE cuando sefiala que las brechas esta-
blecen el tamafio de la deuda que tiene el Sistema Educativo Nacional con
las poblaciones mas desfavorecidas (INEE, 2018, p. 46).

5. Reflexion final: el gran desafio de la equidad

El anilisis que hemos hecho en este capitulo nos lleva a concluir que los
avances en equidad educativa que se produjeron en el sexenio 2012-2018
fueron muy escasos, incluso cuando sélo se considera la vision limitada sobre
este tema, que orientd las politicas publicas en el sexenio, las cuales basi-
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camente intentaron aumentar la cobertura, garantizar la gratuidad y atender
mediante programas compensatorios a la poblacién en condiciones de vul-
nerabilidad.

Uno de los principales retos del nuevo gobierno, y de todos los que tra-
bajan por mejorar la educaciéon en México, serd como tomar acciones efec-
tivas para mejorar la equidad, ya que, como bien lo dice Sylvia Schmelkes:
“La desigualdad es el principal problema educativo del pais y no se podrin
resolver el de acceso, ni el de calidad, si persiste.” (INEE, 2018b, p. 1, el
subrayado es nuestro).

En este trabajo hemos sido criticos con la vision, segun nuestro criterio
estrecha, que adoptaron las autoridades educativas del gobierno federal para
promover la equidad. Ello nos obliga a plantear una alternativa para orientar
una politica mas amplia y efectiva para revertir el actual problema de des-
igualdad.

Segun nuestro criterio, la promocion de la equidad educativa debe orien-
tarse a alcanzar dos objetivos fundamentales:

a) Todas las personas deben ejercer de manera plena el derecho a la edu-
cacion. Por ello toda la poblacién debe recibir al menos la educacion
obligatoria prevista en la legislaciéon nacional.

b) El logro educativo debe estar desvinculado del origen social. Por ello el
aprovechamiento escolar de las personas debe ser independiente de las
caracteristicas socioeconémicas y culturales de su familia de origen.

Partiendo de estos criterios proponemos la siguiente definicién'’:

Una situacidn de plena equidad educativa se alcanza cuando no hay nadie bajo el
umbral de la educacion obligatoria definida en la legislacién vigente y cuando las
oportunidades educativas de los habitantes, en términos de acceso, permanencia y
rendimiento académico, no estdn asociadas a su origen social, econdmico, cultu-
ral, ni a otra situacion externa, ajena al interés, esfuerzo o capacidad personal.

Como se aprecia, esa definicion tiene en su interior dos componentes funda-
mentales: un criterio de cobertura que se alcanzaria cuando se logre el acceso
y la permanencia de toda la poblacion a la educacion definida como obliga-
toria en la legislacion vigente. El otro criterio es la desaparicion de brechas de
logro educativo entre alumnos de distintos origenes sociales.

Esos serian los dos grandes retos que debe enfrentar el nuevo gobierno,
por lo que es importante identificar la linea base que caracteriza el estado de
la situacion al momento de escribir este trabajo (2018).

17 El autor agradece a Manuel Gil Antén por sus comentarios a una primera version de esta
idea, asi como por su insistencia, en numerosos foros académicos, de la necesidad de esclarecer
el concepto de equidad educativa, un término que muchas veces es usado, pero muy pocas veces
es definido con precision.
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El reto de la cobertura. Gracias a los esfuerzos por universalizar la edu-
cacién basica hay importantes avances en este aspecto. Como lo consigna un
comunicado de prensa del INEE (2018b, p. 1) a partir de una conferencia
dictada por Sylvia Schmelkes:

La consejera del INEE informé que en México se ha avanzado en cobertura
y disminucién de brechas en los Gltimos 50 afos, que dos terceras partes de
nifios, de 3 a 5 afios de edad, estin inscritos en educacion preescolar; que
pricticamente todos, entre 6 y 11 afios, estin en la escuela, y que en secun-
daria se alcanza ya una cobertura neta del 93 por ciento.

De acuerdo con estos datos, los principales desafios en el nivel basico son
ampliar la asistencia a la educacién preescolar y completar lo poco que falta
para alcanzar la atencién universal en secundaria. El gran reto en materia
de cobertura del préximo sexenio serd aumentar la matricula en el bachi-
llerato. De acuerdo con Rodolfo Tuirdn, subsecretario de Educaciéon Media
Superior, en dicho nivel “[...] la tasa de cobertura total aument6 16.1 puntos
porcentuales entre 2012-13 y 2016-17, al pasar de 65.9 a 82 por ciento, con
lo cual se superé la meta de 80 por ciento establecida por el Plan Nacional
de Desarrollo 2013-2018.” (SEP, 2017, p. 1).

A pesar de estos avances, no se cumple todavia con lo que ordena el se-
gundo transitorio, del decreto por el cual se reformé la Constitucion, para
hacer obligatoria la educacién media superior. Dicho decreto, publicado el
9 de febrero de 2012, durante la administracion de Felipe Calderén, ordena
que la cobertura completa se debe alcanzar a mas tardar en el ciclo escolar
2021-2022 (DOF, 2012), por lo que al nuevo gobierno le corresponderd
cumplir con ese mandato constitucional.

El reto de la reduccion de brechas. Como se ha visto en este trabajo,
existen evidencias de que hay grandes brechas en los niveles de aprendizaje
entre los alumnos que asisten a distintos tipos de escuelas y que éstas a su
vez estan relacionadas con el origen social de los estudiantes. Las autoridades
educativas del gobierno de Enrique Pefia Nieto eran conscientes de esa situa-
cion, pero no impulsaron acciones para corregirla. La Reforma Educativa se
enfoco en retomar la rectoria del Estado sobre la educacion, lo cual impli-
caba cambiar los mecanismos para la contratacién y promocion de docentes
y directivos, asi como la evaluacion periédica de alumnos y maestros. Estas
acciones eran necesarias para iniciar un proceso de mejora paulatina de la
calidad educativa cuyos resultados —si los hay— sélo se apreciaran a largo
plazo. La promesa de dar a los grupos vulnerables mas recursos y atencion
no se cumplio, por el contrario, se continué con la tendencia de dar a los
pobres una educacion igualmente pobre. Eso explica, al menos en parte, que
la desigualdad educativa no disminuyera y que, por el contrario, tendiera a



Carlos Rafael Rodriguez Solera 105

agudizarse y a convertirse en el principal problema del Sistema Educativo
Nacional.

Los bajos niveles de aprendizaje que tienen los grupos que viven en
condiciones de vulnerabilidad se deben, por una parte, a las precarias con-
diciones sociales, econdmicas y culturales que se presentan en los contextos
familiares de donde provienen, lo cual hace que los alumnos experimen-
ten muy malas condiciones de educabilidad, que les impiden aprovechar las
oportunidades educativas que les brinda el Estado. Por otra parte, los estu-
diantes de sectores vulnerables asisten a escuelas en las peores condiciones,
los maestros tienen menor capacitacion, o carecen por completo de maestros
titulados, como ocurre en las escuelas comunitarias.

Para que se reduzcan las brechas educativas, debe actuarse de manera
simultinea en ambos conjuntos de factores. Por ejemplo, puede apoyarse con
becas a los alumnos que provienen de los hogares més pobres y, al mismo
tiempo, debe garantizarse la igualdad de trato mediante disposiciones para
garantizar que todos los nifios y nifias, con independencia de su origen so-
cial, su adscripcion cultural o su lugar de residencia, tengan unas condicio-
nes minimas establecidas por ley, por ejemplo, el derecho de todo alumno
de educacion basica a ser atendido por un maestro calificado o el derecho de
todo estudiante mexicano de educacién bdsica de asistir a una escuela que
cuente con instalaciones, servicios y mobiliario adecuados para atender las
necesidades de alumnos, docentes y directivos.

Esto puede regularse mediante la promulgacion de estdndares normativos
que especifiquen la cantidad y calidad de los recursos materiales con los cua-
les deben contar todas las escuelas, incluidas, por supuesto, las que atienden
a los grupos en condiciones de vulnerabilidad.

Las acciones que puedan llevarse a cabo de manera simultanea sobre los
aspectos contextuales y escolares permitiran elevar el nivel de aprendizaje de
los alumnos que provienen de las familias mas pobres o que sufren diversas
formas de exclusion social. Debido a que estos estudiantes son quienes pre-
sentan mayores problemas de rezago, cuando su aprendizaje mejore, mejora-
rd a su vez el nivel general de logro educativo de toda la poblacién estudian-
til. Este aumento en el aprendizaje se reflejard luego en los resultados de las
pruebas estandarizadas, pero dichos resultados deben ser una consecuencia
de la mejoria en las condiciones de aprendizaje y no un fin en si mismos.

Finalmente, es importante acotar que un programa para la mejora de la
equidad educativa no debe depender de la orientacién ideoldgica que ten-
gan los gobernantes. De lo que se trata es de impulsar acciones para que
todos los mexicanos reciban la educacion que la ley define como obligatoria
y hacerlo de tal forma que todos los estudiantes cuenten con los recursos
materiales y los docentes capacitados que les permitan alcanzar el maximo
logro de aprendizaje.
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Con ello no se sigue una orientacion ideoldgica o un programa partida-
rio, sélo se estd acatando el mandato constitucional que establece el derecho
de todas las personas a recibir una educacién de calidad.
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5. Educacion Intercultural
Bilingiie en la Reforma Educativa:
marginalidad y desplazamientos

Rosa GUADALUPE MENDOZA ZUANY

1. Introduccion

El lugar que la educacion intercultural bilingiie (EIB) del subsistema in-
digena ha tenido en la Reforma Educativa iniciada en 2013, es claramente
marginal. Esto fue visible desde la definicidén de los compromisos en edu-
cacién contenidos en el Pacto por México, y después se corroboré en la
reforma constitucional al articulo 3° y la creacién y modificacion de leyes
secundarias. La educaciéon de los pueblos indigenas desde un enfoque de
derechos no ha sido un tema explicito en la agenda. La acciéon publica no
ha sido contundente para solucionar la histérica marginacion de los pue-
blos indigenas en términos econdmicos, politicos, sociales y educativos, ni
han estado debidamente fundamentadas en la equidad, lo cual implicaria
mds presupuesto y mds y mejores instrumentos de politica (normatividad,
instituciones, recursos, financiamiento, gestion, etc.). Prevalece un rezago
educativo historico en las tasas de analfabetismo de la poblacion de 15 anos
y miés (13.7 por ciento en poblacién indigena, 17.8 por ciento en poblacién
hablante de lengua indigena) y en su grado promedio de escolaridad (7.1
en poblacion indigena, 6.2 en poblacion hablante de lengua indigena), si se
compara con la poblacién total del pais (5.1 por ciento de analfabetismo y
9.1 el grado promedio de escolaridad) (INEE-UNICEF, 2016), por mencio-
nar sélo dos indicadores.

Lo que si se ha observado partir de la Reforma es un evidente desplaza-
miento de la EIB hacia la inclusién educativa, nociéon que adquiere un sig-
nificado mds amplio que el orientado a las necesidades educativas especiales.
La inclusion ha sido articulada a la equidad, formando una diada que, a su
vez, constituye uno de los ejes de la Reforma. La definicién de inclusion
educativa planteada en documentos de politica educativa a partir de la Refor-
ma, como por ejemplo en reglas de operaciéon de programas presupuestarios
como el Programa para la Inclusién y Equidad Educativa (PIEE), dice: “Pro-
ceso que se basa en el principio que asume a la diversidad como caracteristica
inherente a los grupos sociales, misma que debe aprovecharse en beneficio
de cada una/o de sus integrantes, por lo que el sistema y los programas edu-
cativos deben disefiarse e implementarse en apego a esta diversidad, con el
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fin de identificar y responder a las necesidades, caracteristicas y capacidades
de todas/os las/los estudiantes” (Diario Oficial de la Federacion, 2015, p. 5).
Cabe destacar que en la definicion se enfatiza al individuo y no a los grupos
culturales, ni lingiiisticos y se omite una mencién explicita de derechos edu-
cativos de los pueblos indigenas que reconoce la normatividad internacional
y que México ha ratificado en la Constitucion y en las leyes federales y
estatales vigentes.

El analisis que aqui se presenta emana del trabajo de campo que se llevo
a cabo con autoridades del sector educativo a nivel federal, y en seis entida-
des federativas con Autoridades Educativas Locales (AEL) y maestros del
subsistema indigena y telesecundarias, para el desarrollo de la Evaluacion
de la politica educativa dirigida a la poblacién indigena en educacion bdsica
(Mendoza Zuany, 2017a). Dicha evaluacién constituyé un insumo para la
construccion de las Directrices para la Atencién Educativa a Nifios, Ni-
fias y Adolescentes Indigenas en Educacion Basica que emiti6 el Instituto
Nacional para la Evaluacién de la Educacion (INEE) en enero de 2017.
Las directrices constituyen un documento que alerta sobre la necesidad de
reposicionar y fortalecer la EIB basindose en un enfoque de derechos, y fue-
ron emitidas en un momento estratégico previo a la publicacién del Nuevo
Modelo Educativo como un elemento més de la Reforma. Sin embargo,
las mismas directrices recomiendan un enfoque de inclusiéon en la politica
educativa nacional (directriz 1), aunque sin definir de forma concreta qué
significado le atribuyen a dicho término y como puede articularse con el de
interculturalidad (INEE, 2017). El analisis de datos que se presenta tiene
como categorias o criterios principales la pertinencia y la equidad. En la eva-
luacion que se realizo, esos criterios también fueron el eje de evaluacion de la
accion publica para la educacion de la nifiez indigena. Para ello se analizaron
documentos oficiales de la Secretaria de Educaciéon Publica; se llevaron a
cabo entrevistas con 25 funcionarios federales y 120 funcionarios estatales
en el ambito educativo, y se organizaron seis grupos de discusiéon con maes-
tros, directores, supervisores y jefes de sector de los estados de Chihuahua,
Chiapas, Veracruz, Morelos, Yucatin y Puebla.

En la primera parte del capitulo se exploran algunas de las manifesta-
ciones de la marginalidad de la educacién para la nifiez indigena, expresa-
das en dmbitos tales como los materiales educativos, la gestion escolar y la
formacion docente tanto inicial como continua. La sustitucion del enfoque
intercultural bilingiie para la atencién de la diversidad cultural y lingiiistica
por el de inclusion, trae consigo importantes implicaciones en el ejercicio de
los derechos de la nifiez indigena a una educacion pertinente, esto se explora
en la segunda parte de este capitulo.
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2. Marginalidad de la educacion indigena

Es preciso enfatizar que la nifez indigena no sélo asiste a escuelas indige-
nas, sino que se encuentran en todas las modalidades de atencion educativa,
tales como las escuelas regulares y de educacién comunitaria de CONAFE;
los nifios que asisten a estas Gltimas padecen de forma mads significativa la
inequidad observada.

En este capitulo interesa enfatizar la marginalidad del subsistema indi-
gena y a la vez resaltar que su existencia es relevante porque constituye el
espacio potencial para el ejercicio del derecho de los pueblos indigenas a
una educacion bilingiie e intercultural. El subsistema de educacién indige-
na se caracteriza por ofrecer educacién inicial (no obligatoria), preescolar y
primaria en comunidades indigenas. Como subsistema es normado por la
Direccién General de Educacion Indigena (DGEI) y operado por las direc-
ciones o departamentos de educacion indigena de las Autoridades Educativas
Locales (AEL) de las entidades federativas. En el ciclo escolar 2014-2015,
el nivel preescolar indigena atendi6 a un total de 411 140 alumnos, en 9 673
escuelas, con 18 599 docentes; por su parte, en el nivel primaria indigena
se ofreci6 el servicio educativo a 827 628 alumnos, en 10 133 escuelas, con
36 809 docentes (Gobierno de México-SEP, 2015).

La peculiaridad de la educacion ofrecida en las escuelas indigenas es su
caracter bilingiie, que se expresa fundamentalmente en el espacio curricular
especifico para “el uso de la lengua materna como lengua de instruccion
y como objeto de estudio” (SEP, 2008, p. 7). Desde 2011, dicho espacio
curricular funciona a partir del disefio de los Parametros Curriculares (PC),
documento curricular para la elaboracion de los programas de estudio de las
lenguas indigenas para el nivel primaria. Sin embargo, no existen hasta el
momento programas de estudio para todas las lenguas, ni para cubrir todos
los grados de primaria (que estin organizados en tres ciclos). Si bien existe el
reconocimiento de los derechos lingiiisticos de la nifiez indigena en México,
particularmente en la Ley General de Derechos Lingiiisticos de los Pueblos
Indigenas y en la Ley General de Educacion, la traducciéon de ese reconoci-
miento a la accién publica ha sido insuficiente.

En el marco de esta insuficiencia, durante los ultimos afios “lo bilingiie”
ha tenido un mayor énfasis en el disefio e implementacion de estrategias
concretas que “lo intercultural”. Muy poco se ha hecho para lograr perti-
nencia cultural en la educacion que reciben los nifios indigenas, ademas de
enunciar los “Marcos Curriculares” (MC) que apuntan a la diversificacion y
contextualizacién curricular en el Acuerdo 592, por el cual se establece la
Articulacion de la Educacion Bisica, publicado en 2011. La formacion y la
produccion de materiales para la comprension, apropiacion y uso de los MC
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por parte de los docentes ha sido sumamente deficiente (Niembro Domin-
guez y Mendoza Zuany, 2017).

Es necesario subrayar que el subsistema indigena ha sido histéricamente
marginal en el sistema educativo mexicano, y que la Reforma Educativa no
se ha planteado revertir dicha marginalidad. Lo anterior se expresa en el
disefio poco pertinente y la insuficiente producciéon de materiales educati-
vos, asi como en el presupuesto que se le asigna a este ambito. El disenio e
implementacion de la estrategia Escuela al Centro, pone al centro a la es-
cuela de organizacién completa, generalmente ubicada en las ciudades, omite
soluciones a la problematica gestion escolar de las escuelas indigenas, que,
en su mayoria son multigrado. Unido a lo anterior, existe una insuficiente
y poco pertinente formacion continua, ademas de la cuestionable politica
de profesionalizacion de docentes en servicio y la tardia propuesta curricu-
lar para la formacion inicial de docentes para el subsistema indigena. Esos
ambitos se abordaron en la Evaluacién de la politica educativa dirigida a la
poblacién indigena en educacion basica (Mendoza Zuany, 2017a). A conti-
nuacion, se presenta un analisis de cuatro dmbitos en los que se corrobora la
marginalidad del subsistema indigena en el marco de la Reforma Educativa;
reforma que enuncia discursivamente la inclusion y la equidad como los ejes
orientados a considerar la atencion a la diversidad del sistema educativo y sus
desigualdades.

Materiales educativos

De acuerdo con el articulo 3¢ de la Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos, la calidad de la educacién se relaciona con la disposicion de
materiales que garanticen el maximo logro en el aprendizaje de los estudian-
tes. Estos deben ser gratuitos, y dirigidos tanto a docentes como a alumnos;
no sélo son libros de texto sino otros tipos de materiales impresos, audio-
visuales, multimedia, etc. Por derecho, los alumnos indigenas deben recibir
libros a tiempo, nuevos, en buenas condiciones, gratuitamente, en su lengua
materna y con contenidos culturalmente pertinentes sin importar el grado
que cursen. También los docentes de educacion indigena deben recibir libros
para los maestros que apoyen y fortalezcan su labor en los contextos com-
plejos de las escuelas bilingiies, interculturales y generalmente multigrado.
En el marco de la Reforma Educativa y la presentacién de un Nuevo
Modelo Educativo, no se han disefiado acciones para la disposicién de mate-
riales educativos pertinentes, ni en todas las lenguas indigenas para los nifios
del subsistema indigena, y menos ain para los nifios y jévenes indigenas que
acuden a escuelas que no forman parte del subsistema, pero que igualmente
son sujetos de los derechos mencionados. La equidad, eje de la Reforma, no
se cumple en términos de cobertura de niveles, grados ni lenguas. Los libros
de texto en lenguas indigenas no se actualizan de acuerdo con los programas
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de estudio vigentes ni con los avances de normalizacion lingiiistica; s6lo se
imprimen para algunas lenguas mayoritarias numéricamente y maximo para
alumnos que cursan el cuarto grado de primaria.

Cabe mencionar que el presupuesto para la produccion de los materia-
les educativos no esta asegurado desde 2010 y debe negociarse cada afio;
los montos asignados no permiten concretar el proyecto editorial que afo
con afio la DGEI planea; aunque cabe mencionar que la DGEI tampoco ha
planteado un proyecto de disefio y produccién que suponga la cobertura
necesaria para todos los niveles y lenguas. La marginalidad presupuestaria
y la omision en el disefio de un proyecto editorial de disefio y produccion
de materiales basado en informacion estadistica disponible de tipo sociolin-
gliistico, constituyen las principales omisiones y asuntos no atendidos en el
marco de la Reforma.

A lo anterior se suma el hecho de que no se han logrado consolidar alter-
nativas para el disefio y la produccion de materiales educativos en las entida-
des federativas porque tampoco se dispone de un presupuesto para ello. Se
ha planteado desde la DGEI la estrategia de elaborar libros cartoneros, ahora
llamados “artesanales”, por parte de estudiantes y maestros con el objetivo de
subsanar el déficit de produccion de libros y materiales en lenguas indigenas
por parte de la SEP, particularmente en el caso de lenguas numéricamente
minoritarias que no entran en la lista de prioridades de atencion.

Sin embargo, esta estrategia no revierte la falta de materiales educativos
en el aula, ya que se observa que su elaboracidn debe ser financiada por los
docentes, ademas de que pocos alumnos se involucran en su produccion,
como ya se ha documentado en varias investigaciones. Los libros cartoneros
no constituyen sustitutos de los libros de texto en sus propias lenguas. Ade-
mis, cabe mencionar que la distribucion de los materiales educativos no se
realiza de forma gratuita, debido a que las familias y los maestros sufragan
los costos de la distribucion hasta las escuelas indigenas.

En los grupos de discusion con maestros, directores, supervisores y jefes
de sector de educacion indigena llevados a cabo en el marco de la evaluacion
de politicas antes mencionada, se generaron recomendaciones relevantes que
provienen directamente de las figuras educativas que ofrecen los servicios
educativos. Algunas de estas recomendaciones son las siguientes:

* Los materiales educativos deben ser actualizados, en la lengua materna
de los nifios para fortalecer su aprendizaje, sin marginar la produccion de
materiales para lenguas con pocos hablantes.

* Serequiere el disefio de materiales diversificados, incluyendo audio-cuen-
tos, diccionarios, juegos didacticos, entre otros.

* Se requieren libros en lenguas indigenas para todos los grados y por
asignaturas.
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* Los docentes requieren materiales especificos para aulas multigrado.

* Se requieren recursos econdmicos y técnicos para el disefio de materiales
en las entidades federativas y en las escuelas.

* Es necesario conformar equipos estatales interdisciplinarios de produc-
ciéon de materiales articulados a los equipos de disefio de programas de
estudio de las lenguas indigenas, y que sus integrantes tengan una re-
muneracion.

* Es necesaria la creacion de una plataforma virtual para el intercambio de
materiales educativos.

* Se requieren talleres para el uso de los materiales educativos y su vincu-
lacién con el curriculo.

* Los materiales deben ser distribuidos a tiempo, gratuitamente y en buen
estado. Para ello es necesario contar con almacenes regionales en los
estados.

Gestion escolar

El subsistema indigena se caracteriza por una compleja gestién escolar que
la estrategia Escuela al Centro de la Reforma Educativa no ha considerado
en su disefio ni en su implementacién. La autonomia de la gestion supone
la existencia de condiciones minimas para ejercerla, que son inexistentes
en las escuelas del subsistema indigena. No basta con aumentar el nimero
de escuelas indigenas beneficiarias del Programa de la Reforma Educativa
(PRE) o del Programa Escuelas de Tiempo Completo (PETC). Se requiere
que estos programas consideren las especificidades de las escuelas del sub-
sistema y sus necesidades al operar en contextos marginales y complejos: en
areas remotas sin acceso a internet, atendiendo a grupos multigrado y con
un enfoque intercultural bilinglie, con docentes que adicionalmente cum-
plen labores directivas y administrativas que minan la normalidad minima
escolar, etc.

Si bien la SEP y el Banco Mundial elaboraron el proyecto Fortalecimien-
to de la Autonomia de la Gestion Escolar. Plan Indigena 2014, para plantear
acciones especificas a fin de fortalecer la gestion escolar en el subsistema, sus
conclusiones se orientaron principalmente a aumentar el nimero de escuelas
beneficiarias de programas de apoyo a la gestién, y no a disefiar acciones
que tuvieran en cuenta sus necesidades especificas y su rezago. Se dispone
de datos que caracterizan la gestion escolar en estas escuelas y se conoce que
su realidad es muy distinta a la de una escuela de organizaciéon completa en
zonas urbanas. Pareciera que estas escuelas constituyen el modelo hacia el
cual se dirige la politica de gestion escolar y ello se refuerza a partir de la
propuesta de la reconcentracion de escuelas de la cual se dispone de poca
informacién publica.
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La equidad como eje de la Reforma constituye sélo un discurso que no
se ha traducido en un apoyo de mayor envergadura y de carcter diferenciado
y que a su vez derive en mejorar las condiciones de operacion de las escuelas
para un maximo logro de los aprendizajes de los alumnos en el marco de
una educacién intercultural y bilingiie. La autonomia de la gestion escolar
requiere de condiciones y recursos suficientes y pertinentes para la toma de
decisiones de la comunidad escolar. El rezago histérico que han padecido
estas escuelas deberia conducir a un planteamiento de atencién prioritaria
y mayor a estas escuelas. Asimismo, es importante visibilizar que la par-
ticipacion social, componente esencial para la autonomia de la gestion y
que teéricamente se materializa en los Consejos Escolares de Participacion
Social (CEPS), requiere de la posibilidad de adaptarse y contextualizarse
a las practicas comunitarias y a las caracteristicas sociodemogrificas de las
comunidades.

En los grupos de discusiéon mencionados, también se generaron reco-
mendaciones sobre gestion escolar y participacion. Algunas de estas son las
siguientes:

* Se requieren acciones concretas para la disminucién de la carga adminis-
trativa de los docentes.

* Se necesita capacitacion, recursos técnicos y econémicos, asi como fi-
guras especificas para el acompafiamiento pedagogico a los docentes de
escuelas del subsistema indigena.

* Es necesario aumentar, adaptar y flexibilizar los criterios para la parti-
cipaciéon en programas de apoyo a la gestion escolar considerando las
condiciones de operacion de las escuelas indigenas.

* Se requiere contar con internet y equipamiento para el cumplimiento de
las actividades de gestion.

* Es necesario ofrecer formacion sobre competencias directivas para quie-
nes cumplen funciones de director(a), supervisores y jefes de sector.

* Se requiere la asignacion de Asesores Técnico Pedagodgicos especializa-
dos, suficientes y por niveles educativos para todas las escuelas.

* Se necesitan supervisiones cercanas a las escuelas y con trabajo eminen-
temente académico.

* Se requiere personal administrativo de apoyo a las escuelas del subsiste-
ma indigena.

* Simplificacion de tramites para la participacion en los programas de ges-
tién escolar.

Perfil y formacién docente

Atendiendo el derecho de los nifios indigenas a una educacion pertinente,
los docentes del subsistema indigena deberian contar con un perfil especiali-
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zado que se esperaba fuera tomado en cuenta para los planes y programas de
estudio de la educacién normal articulados al Nuevo Modelo Educativo y a
los perfiles, parimetros e indicadores (PPI) que plantea el Servicio Profesio-
nal Docente (SPD). La formacion inicial docente para el subsistema indige-
na no ha sido prioritaria ni antes, ni con la Reforma. Antes de la Reforma,
no se tomaron decisiones para fortalecer las licenciaturas en Educacion Pre-
escolar y Primaria Intercultural Bilingiie que se ofrecen en pocas escuelas
normales del pais. La reforma curricular de la educacion normal, que tiene la
intencion de una transformacion pedagogica de acuerdo con el Nuevo Mo-
delo Educativo, ha salido a la luz muy tardiamente, en 2018, con cambio de
los nombres de las licenciaturas a Educacion Preescolar Indigena y Primaria
Indigena, respectivamente, argumentando que se fortalece el aprendizaje y la
ensefianza de las lenguas maternas. En la malla curricular se observan cua-
tro cursos de lengua indigena y cuatro optativos que tedricamente podrian
orientarse a la formacidn especifica para la docencia en el medio indigena.
Mas alld de hacer un analisis del disenio de los planes, el principal problema
es la implementacion de los planes de estudio en las escuelas normales dadas
las condiciones en las que se encuentran en términos de su capacidad para
una oferta de calidad.

En el caso de la formacion de docentes de educacion indigena, las es-
trategias de profesionalizacién para docentes en servicio que no cuentan
con una licenciatura principalmente de la Universidad Pedagogica Nacional
(UPN) con la oferta de la Licenciatura en Educacion Preescolar y Educacion
Primaria para el Medio Indigena (LEPEPMI) se implementan desde antes
de la Reforma. Dicha estrategia ha generado preguntas sobre los resultados
que apuntan a la titulacién, mas no a la profesionalizacién mediante el plan
de estudios actualizado y acorde con las necesidades de los docentes en servi-
cio. Los docentes del subsistema indigena laboran en un marco de margina-
cién que se evidencia por la precariedad de su formacién inicial —en caso de
haberla, ya que, de 58 502 docentes de educacion indigena, en el ciclo escolar
2014-2015, 32 827 no contaban con el nivel de licenciatura INEE, 2017)-.
La escolaridad de los maestros indigenas ha sido una preocupacion central
en el marco de la Reforma Educativa. Su perfil docente es peculiar. Los PPI
que plantea el SPD constituyen una nueva disposicion que supone impor-
tantes retos, tanto para los maestros en servicio ante la evaluacion docente,
como para los que aspiran a ser docentes a través del examen de ingreso. Es-
tos PPI consideran los que cualquier docente de una escuela regular deberia
contar, como el hecho de tener un titulo universitario, mas aquellos aspectos
propios de la educacién indigena como la competencia lingiiistica en alguna
lengua indigena. Aunado a lo anterior, se observa la histérica desubicacion
lingiiistica de docentes y su deficiente conocimiento de didactica de las len-
guas. Ademis, en el dmbito de la formacion continua, se ha omitido la oferta
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de cursos especificos para los docentes del subsistema indigena, a pesar de la
continua demanda de formacién en diversos temas, pero principalmente en
didactica de las lenguas y enfoque intercultural.

Maestros, directores, supervisores y jefes de sector de educacion indigena
vertieron también recomendaciones en este ambito:

* Es necesaria una revision a fondo las disposiciones del SPD en lo relativo
al ingreso y evaluacion de docentes de educacion indigena atendiendo al
criterio de equidad.

* Es deseable que sigan impartiéndose cursos de induccion para docentes
de nuevo ingreso.

* La ubicacion del personal de nuevo ingreso debe corresponder con la
lengua indigena que domina.

* Se requiere una oferta de cursos de lenguas indigenas y diddctica de las
lenguas como formacion inicial y continua.

* Se requiere la organizacion de comunidades de aprendizaje de docentes
para el intercambio de buenas pricticas, el desarrollo de materiales edu-
cativos, etc.

* Es necesaria una oferta educativa diversificada a través de diplomados,
maestrias presenciales y en linea, etc.

* Las escuelas deben contar con docentes especializados en educacion ar-
tistica y educacion fisica, asi como con psicologos y nutriélogos.

* La formacion inicial y continua de docentes debe incorporar el enfoque
intercultural y la diddctica de las lenguas indigenas.

* La oferta de la UPN para la profesionalizacion de docentes en servicio
debe ser actualizada y pertinente.

Curriculo

La tendencia hacia la inclusion se expresa en la construccion de un sistema
educativo general y inico en educacion bdsica, mediante un curriculo unico
expresado en el Nuevo Modelo Educativo propuesto en 2016. Este en el
marco de la Reforma Educativa, cristaliza una tendencia hacia un sistema
educativo “inclusivo”, mediante un curriculo “para todos”, unico, que no
considera la diversidad y la necesidad de su diversificacién cultural y lin-
giiistica.

La implementacién de la asignatura Lengua Indigena, que inicid con
la puesta en vigor del Acuerdo 592, por el que se establece la articulacidon
de la educacion basica de 2011, continda restringida a las escuelas primarias
del subsistema indigena. El desplazamiento del enfoque intercultural, que
se menciona sélo ocasionalmente, contrasta con las vastas referencias al eje
de inclusion en su version ampliada y dirigido a grupos vulnerables, entre
los que incluye a los indigenas. Mds ain, se confirma la histérica omisiéon
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de un curriculo bilingiie y culturalmente pertinente en el nivel secundaria, y
desaparece la asignatura en Lengua y Cultura, optativa para el primer grado
del nivel secundaria en comunidades con mas de 30 por ciento de poblacién
indigena en el marco del mismo Acuerdo 592, como iniciativa de la Coordi-
nacion General de Educacion Intercultural y Bilingiie (CGEIB).

Una de las “innovaciones” del nuevo modelo es el reconocimiento de la
capacidad del docente para decidir una parte del curriculo y que asi “atienda
necesidades educativas especificas de cada educando” (SEP, 2016, p. 183). La
autonomia curricular se plantea para cinco dmbitos generales, en los cuales
cabrian potencialmente aprendizajes culturalmente pertinentes para las es-
cuelas del subsistema indigena. Sin embargo, hasta este momento, ni las
acciones publicas para generar condiciones para su operacién ni la operacion
misma son claras. ;Cémo y con qué recursos técnicos y econdmicos po-
dra ejercerse una autonomia escolar que requiera, por ejemplo, materiales
educativos especializados en lenguas indigenas, o formaciéon docente para
desarrollar competencias lingiiisticas y didacticas en el enfoque intercultural,
disefio curricular, etcétera? Si bien en los grupos de discusion con figuras
educativas no se generaron recomendaciones especificas sobre el ambito cu-
rricular, las que se realizan a los demds ambitos se articulan a éste. Ademas,
se encuentran importantes recomendaciones sobre este tema, en la Consulta
Previa, Libre e Informada a Pueblos y Comunidades Indigenas sobre Eva-
luacién Educativa que llevé a cabo el INEE en 2014.

3. Desplazamiento

El posicionamiento de la inclusién educativa —equiparable con educacion in-
clusiva— ocurre ante el desplazamiento de la educacion intercultural bilingiie
en la politica educativa para el nivel basico. La inclusion llega a México a tra-
vés de organizaciones internacionales, como la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), por medio de
sus directrices en este tema. Dichas directrices se orientan hacia la transfor-
macion de las escuelas para atender a todos los nifos y nifias, en consonancia
con los objetivos de la Educacién para Todos (UNESCO, 2000), enfatizan-
do el acceso y el transito a sociedades “mds integradoras”. Su intencidn es
ampliar el concepto mis alla de su acepcién generalizada encaminada a la
atencion a poblacion con discapacidades y necesidades educativas especiales,
esto es, “un concepto ampliado de educacién inclusiva” (UNESCO, 2009:
7). Desde el punto de vista de la UNESCO, los disefiadores de politicas
deben trabajar para lograr el posicionamiento y apropiacién de este concepto
de inclusion entre educadores, tomadores de decisiones, organizaciones no
gubernamentales, instancias gubernamentales del dmbito educativo y otros
actores. La UNESCO presenta tres razones para la adopcion de la inclusion
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como paradigma de atencion, cabe sefialar que el gobierno mexicano se ha
apropiado de ellas para justificar el cambio de paradigma de la intercultura-
lidad a la inclusion:

En primer lugar, hay una razén educativa: la exigencia de que las escuelas
inclusivas eduquen a todos los nifios juntos conlleva que éstas tengan que
concebir maneras de ensefiar que respondan a las diferencias individuales y
que, por consiguiente, sean beneficiosas para todos los nifios. En segun-
do lugar, existe una razén social: las escuelas inclusivas pueden cambiar las
mentalidades respecto de la diversidad, al educar a todos los nifios juntos,
y sentar asi las bases de una sociedad justa y no discriminatoria. En tercer
lugar, hay una razén econdémica: es menos costoso establecer y mantener
escuelas en las que se ensefia a todos los nifios juntos que establecer un com-
plejo sistema de distintos tipos de escuelas que se especialicen en diferentes
grupos de nifios (2009, p. 9).

Apropiacién de la nocién de inclusién en México

Concretamente en México, la inclusion se presenta como una alternativa a la
interculturalidad en el marco de la Reforma Educativa de 2013, que plantea,

[...] mejorar la calidad y equidad de la educacion basica y media superior
con énfasis en la profesionalizacién docente, la revision y actualizacion de los
planes y programas de estudio, la atencién de la infraestructura escolar y la
evaluacion periodica y sistematica de todos los componentes del sistema edu-
cativo. La reforma también pretende abatir la desigualdad en el acceso a la
educacion en todos los niveles y tipos educativos, y propiciar la participacién
de los padres de familia por medio de los Consejos de Participacién Social
(Trevifio Cantu, 2015).

Asi, el gobierno mexicano ha definido cuiles son los grupos “vulnerables”
susceptibles de ser “incluidos”, concretamente, en las reglas de operacion
del Programa para la Inclusién y Equidad Educativa (PIEE), vigente desde
2014, se menciona a los siguientes beneficiarios: alumnos indigenas, mi-
grantes, con discapacidad, con aptitudes sobresalientes y talentos especiales,
y alumnos de telesecundarias. De este modo, la inclusiéon como principio
orientador engloba la atencién educativa de alumnos con necesidades edu-
cativas sumamente diversas y ubicados en contextos diferenciados, diluyendo
sus especificidades.

Un paso trascendental —politico y presupuestal- que materializa esta
transferencia fue precisamente el disefio e implementacién del PIEE, a par-
tir de 2014. Su relevancia estriba en la concrecion del aglutinamiento de un
conjunto de grupos “vulnerables”, asi “catalogados” por los tomadores de
decisiones (Shore, 2010), para convertirse en beneficiarios de dicho progra-
ma. Esto significa el aglutinamiento de una diversidad de sectores —indige-
nas, migrantes, con discapacidad, etc.— como grupo homogéneo integrado
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por individuos susceptibles de ser excluidos, y para los cuales se otorga un
presupuesto menor que la suma de lo que se destiné a siete programas que,
anteriormente estaban separados y especializados en su atencion; ahora con
el PIEE, quedan unificados; entre ellos dos concretamente dirigidos a la
educacién indigena.

Cabe destacar que en 2014, el total del presupuesto que se aprobé al
PIEE fue inferior en 59.82 por ciento a la suma del presupuesto de los pro-
gramas que lo integraron (INEE, 2017). De este modo se reafirma y agudiza
la marginalidad presupuestal historica de la educacion indigena, que no sola-
mente se expresa en programas presupuestarios, sino también, por ejemplo,
en la necesidad de negociar anualmente presupuesto para la produccion de
libros de texto para el subsistema indigena, como ya se mencioné. En un
contexto de crisis econémica que impacta indebidamente al sector educativo,
la inclusion posibilita la paulatina extincién de los “costosos” sistemas para-
lelos, como el indigena. En este sentido, la recomendacién de la UNESCO
de la adopcion del concepto de inclusion educativa en la legislacion y en las
politicas es coherente con la politica de asignacion presupuestal orientada a
la eficacia y a la reduccion de gasto publico en educacion.

El desdibujamiento de programas diferenciados es una acciéon puablica
que tiene efectos concretos en los grupos sociales beneficiados, dada la ho-
mogenizacién de dichos grupos bajo la etiqueta y/o paquete de “alumnos
vulnerables” que requieren ser incluidos. Esto sin duda tiene efectos en la
especializacion de la educacion que tienen derecho a recibir estudiantes mo-
nolingiies de alguna de las 68 lenguas originarias que no es el espafiol, y
que ademads debe ser pertinente culturalmente. Esto también significa que la
posibilidad de que los nifios indigenas acudan a escuelas donde el proceso de
aprendizaje ocurra en sus lenguas maternas se difumine ante el ideal de que
todos los nifos asistan a una misma escuela, sin subsistemas diferenciados,
dado su supuesto caracter excluyente y discriminatorio.

Jiménez Naranjo y Mendoza Zuany (2012) ya habian identificado un in-
cipiente giro discursivo hacia lo inclusivo por parte de la DGEI, justo antes
de 2013, cuando arranca la Reforma Educativa. Dicho giro se caracterizé
por su ambigiiedad y por el desconocimiento de su significado por parte de
autoridades educativas locales (AEL) y de maestros del subsistema indigena
de Baja California, Oaxaca, Puebla, Veracruz y Yucatin. En 2016, si bien
entre los funcionarios a nivel federal la nocion de inclusion se apropié como
discurso, no se observé lo mismo en maestros, ATP, directores y supervi-
sores del subsistema indigena entrevistados en el marco de una evaluacién
de politica educativa para la poblacion indigena (Mendoza Zuany, 2017a);
quienes seguian sin conocer ni reflexionar el significado de la inclusién en su
acepcion ampliada, ni sus implicaciones para atender la diversidad cultural y
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lingiiistica de sus alumnos, asociando la inclusion casi exclusivamente con la
atencion de necesidades educativas especiales.

Supuestos a propésito de la inclusion

La paulatina sustitucion de la interculturalidad por la inclusién ha condu-
cido a identificar tres supuestos (Mendoza Zuany, 2017b) que pueden ser
reconocidos en los discursos de funcionarios del ambito educativo:

1. El poder de incluir (;integrar?) al vulnerable, que coincidentemente es el
indigena, en un sistema educativo unico, homogéneo y homogeneizador.
La inclusién es posible gracias al poder de “incluir” al “vulnerable”, una
categoria pensada por quienes disefian las politicas educativas, que puede
ser el indigena, el migrante, la persona con discapacidad, entre otros.

El individuo debe ser incluido en un sistema educativo de calidad —que a
su vez es una sola y definida a partir de criterios unilaterales, monocultu-
rales y hegemonicos— que estd basado en el logro de aprendizajes, segun
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su articulo
3°. Estos aprendizajes se relacionan con el desarrollo de competencias
matemdticas y de lecto-escritura, por supuesto, en espafiol. La inclusion
educativa presenta rasgos de “integracion”; Ainscow et al. (2006) senialan
que se ha reconocido que, conceptualmente, no existen fronteras claras
entre inclusion e integracion.

Los limitados espacios de participacion de los pueblos indigenas para la
definicion de esos aspectos pendientes de resolver —lo cual también aten-
ta contra sus derechos— han posibilitado la definicion vertical del cambio
de paradigma de educacion intercultural bilingiie a inclusion educativa,
sin una reflexion profunda sobre sus implicaciones y, por afiadidura, sin
lograr la apropiacion del concepto por parte de los maestros.

2. El vulnerable-otro es el individuo, no un grupo (no los pueblos indige-
nas como colectivos identificados a partir de sus culturas y de sus len-
guas). Existe una tendencia a la invisibilizacién de diversidades asociadas
con grupos, como los indigenas, y con la referencia a las diversidades
atribuibles solamente a los individuos. Se propone, ademas, el disefio
de programas obligatorios comunes, con métodos de ensefianza flexibles
que atiendan a necesidades “individuales” de los educandos, mas no a las
colectivas. En los discursos de los actores entrevistados, entre ellos los
encargados del disefio curricular para la formacién inicial de docentes
en la Direccion General de Educacion Superior para Profesionales de la
Educacién (DGESPE), se hace referencia a la diversidad de contextos,
situaciones, condiciones y necesidades individuales, “a que hay diversidad
en todos lados”, no sélo en educacion indigena o en telesecundarias, a
las que generalmente acuden los nifios indigenas. También se hace refe-
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rencia a “una diversidad de contextos”. Otra forma de clasificacion para
hacer funcionar el discurso de inclusion es que ésta se produce entre los
“diferentes” como un grupo difuso versus los “no diferentes”, quienes
sientan las bases para definir al sistema educativo en el que se incluyen
los primeros. El paradigma de la inclusion conduce a la invisibilizacién
de la diversidad de grupos culturales y lingiiisticos, para generar una
dicotomia que enfatiza las diferencias individuales, al mismo tiempo que
genera la formacion de dos grupos en el imaginario de los tomadores de
decisiones, “los vulnerables-diferentes y los no diferentes”.

3. No es necesaria ni deseable una atencién educativa diferenciada para la
nifiez indigena; un sélo sistema educativo para todos es lo mejor, y, por
afiadidura, es mds barato. El gobierno mexicano enfatiza la razén educa-
tiva de la inclusion argumentada por la UNESCO, que apunta a la nece-
sidad de una educacién para todos en un solo tipo de escuela. Como se
menciond, la UNESCO también aporta, entre sus razones, la econdmica.
En un contexto de reduccién del gasto publico en la educacion, la inclu-
sién se ha convertido en un paradigma que apunta a la desaparicién de
los “costosos” sistemas paralelos (por ejemplo, el subsistema indigena).
En este sentido, la UNESCO recomienda la introduccién del concepto de
inclusion educativa en la legislacion y en las politicas como se ha hecho
en México, con su respectiva asignacion presupuestal orientada a la efica-
cia y a la reduccion de gasto publico en educacion; n ejemplo es el PIEE.
De esta manera, la inclusiéon aparece como un paradigma coincidente
con la légica neoliberal y como un instrumento para legitimar politicas
“coloniales” asociadas con la integracion (Nguyen, 2015). La marginali-
dad presupuestal de la educacion indigena ha sido historica y es vigente.
Atendiendo a la equidad presentada como eje de la Reforma Educativa,
seria preciso dar mds a quienes histéricamente han tenido menos. Sin
embargo, la equidad es generalmente los funcionarios la entienden como
igualdad; es decir, no se considera la asignacién de mayor cantidad de
recursos para las poblaciones indigenas en razén de su histdrica y es-
tructural marginacion, sino que simplemente se les incluye en padrones
de beneficiarios de programas como el de escuelas de tiempo completo
(PETC) o el de la reforma educativa (PRE), sin un énfasis en atender sus
necesidades especificas con mas recursos y/o de forma prioritaria.

4. Conclusiones

Posicionar el tema del desplazamiento de la educacién intercultural bilingiie
para el analisis de sus implicaciones, tomando como base un enfoque de de-
rechos que emanan tanto de la normatividad internacional relativa a pueblos
indigenas, como también de la legislacion nacional que reconoce derechos
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especificos para los pueblos indigenas, es fundamental en esta coyuntura
politica. Dicho analisis debe tomar en cuenta la vasta investigacion educativa
sobre el tema, las multiples evaluaciones de la accién pablica en materia
educativa, la Consulta Previa, Libre e Informada a Pueblos y Comunidades
Indigenas sobre Evaluacion Educativa que realizé en 2014 el INEE y lo que
otros ejercicios de consulta con las figuras educativas podrian aportar.

Dichos aportes constituyen insumos para el disefio de una politica edu-
cativa que reconozca plenamente que vivimos en un pais diverso desde el
punto de vista cultural y lingiiistico, con pueblos indigenas con derechos
especificos, y que plantee e implemente acciones pertinentes y orientadas a
la equidad. Este tipo de disefio implica también el reconocimiento de los li-
mites en la transferencia de las politicas “sugeridas” desde instancias como la
UNESCO, y la necesidad de evaluar su pertinencia en el contexto mexicano;
eso permitiria considerar las condiciones que requerimos construir para una
apropiacion adaptada de las politicas transferidas.

El ejercicio de los derechos de los pueblos indigenas y la creacion de
condiciones para el logro de sus aprendizajes depende de la educacion dife-
renciada con criterios de calidad tanto generales como especificos, asi como
de un proceso gradual y a largo plazo de creacion de condiciones para escue-
las verdaderamente inclusivas. Esto implica desarrollar un modelo educativo
que considere la diversidad del sistema educativo, la formacién inicial y con-
tinua de docentes para la inclusion especializada por grupos diferenciados,
los materiales educativos diversificados y suficientes, asi como una gestiéon
escolar centrada en crear las condiciones académicas cotidianas para la aten-
cion educativa de la diversidad.

La Reforma Educativa no ha considerado una transformacion del sis-
tema educativo que tenga la capacidad de ofrecer una educacién cultural y
lingiiisticamente pertinente para los nifios indigenas de México. Esto, sin
duda, requiere de un presupuesto suficiente y justo para, minimamente, for-
mar maestros especializados —tanto a nivel inicial como de formacién con-
tinua—; para generar un modelo educativo sustentado en la participacion de
los pueblos indigenas; para disefiar y producir materiales educativos en todas
las lenguas y para todos los niveles de educacién obligatoria; para mejorar
las condiciones de las escuelas y su equipamiento; para generar condiciones
propicias y pertinentes para la gestion escolar, y para establecer escuelas ge-
nerales que cuenten con las condiciones y el personal docente que ofrezca a
la nifiez indigena la educacion a la cual tiene derecho.

El subsistema indigena continta esperando el disefio e implementacion
de politicas educativas que reconozcan sus especificidades, sus necesidades,
su rezago historico, a la par de la importancia de su fortalecimiento para el
pleno ejercicio de los derechos de los nifios indigenas. Mds aun, es todo el
sistema educativo el que sigue a la espera de un reconocimiento de su di-
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versidad, pues los nifios indigenas estdn en todas las modalidades y tipos de
servicio aspirando a ejercer sus derechos.
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6. La formacion de los docentes
de educacion media superior en
México: el debate pendiente

JEssica FLORES LEyva

1. Introduccion

El tema de la formacion docente en educacion media superior es un debate
pendiente. Se afirma esto con base en la evidencia que apunta a que este
nivel ha sido relegado en el dmbito de las politicas educativas nacionales.
Por tanto, en la actualidad el bachillerato mexicano presenta varios retos
que es necesario atender; entre ellos, destaca particularmente el tema de
la formacién docente, entendida ésta como la preparacién pedagégica y
didactica que deben tener los maestros para desempefiar su labor frente a
un grupo de estudiantes. Asi pues, el propésito de este trabajo es analizar
qué estd sucediendo con la formacién docente en el bachillerato ademas
de considerar la relevancia que tiene la misma, en el diseno de los planes
y programas de estudio derivados de la Reforma Educativa de 2013. Tam-
bién se pretende aqui, presentar una propuesta para la elaboraciéon de una
verdadera estrategia de formacion integral que recupere tanto los saberes y
las practicas del docente, como el amplio bagaje tedrico que ofrece la Pe-
dagogia y las demis Ciencias de la Educacion, en beneficio de los jévenes
estudiantes.

2. El subsistema de educacion media superior en México

La educacién media superior en México es un subsistema que entrafia una
gran complejidad debido a su origen y organizacidén a través del tiempo.
Derivado de los antiguos colegios jesuitas que educaban a los jévenes y los
preparaban para el ingreso a los estudios superiores, dicho subsistema ini-
cialmente se configur6 de forma dispersa. En 1867, con la fundacién de la
Escuela Nacional Preparatoria (ENP), los estudios de nivel medio comenza-
ron a tomar forma. Con el impulso del doctor Gabino Barreda y la filosofia
positivista como bandera, que apuntaba al conocimiento de corte enciclo-
pédico sustentado en un fondo comun de verdades, la ENP surgié como la
unica escuela oficial hasta ese momento para realizar estudios “preparatorios”
(Romo, 2011, pp. 23-69).

Anos mis tarde, en la década de 1930, con la creacién del Instituto Po-
litécnico Nacional surgieron las escuelas vocacionales, las cuales se convir-
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tieron en una alternativa para estudiar el bachillerato. Aunque muy pronto
y debido a la dindmica poblacional y al aumento de la demanda educativa,
ambas instituciones ya no fueron capaces de brindar los lugares necesarios
para matricular a todos los demandantes. Este proceso de masificacion al-
canzé niveles considerables a partir de la década de 1970, cuando el cambio
de modelo econdémico representé también un cambio en la estructura del
subsistema, asi como en los planes y programas de estudio. Dicho cambié
abrié la puerta a la preparacion de miles de jovenes bachilleres para el mundo
del trabajo. Cabe destacar que en el contexto nacional estaban recientes los
sucesos de 1968, situacion que se tradujo en una crisis de legitimidad del
régimen priista. Entonces las autoridades se vieron forzadas a reestructu-
rar el sistema educativo y planear una reforma educativa que garantizara la
cobertura, ademas de liberar la presion de las dos grandes instituciones de
bachillerato existentes hasta ese momento.
Segun Jorge Bartolucci:

En el contexto posterior a 1968 las necesidades politicas del partido go-
bernante de ganar legitimidad frente a la sociedad, el interés de los propios
beneficiarios de obtener un titulo universitario y la importancia politica,
econdmica y social de la educacion otorgada por funcionarios y maestros de
las instituciones de ensefianza media y superior al engrandecimiento de sus
universidades, hicieron creer que el limite natural del sistema de educacion
media y superior deberia ser garantizar un lugar a cada joven que deseara in-
corporarse al nivel superior. Sobre la base de esta coincidencia el vinculo en-
tre demanda y oferta educativa se concentrd en un crecimiento sin preceden-
tes del sistema de educacion superior y en su diversificacion y distribucion
en todo el pais. El Estado y las instituciones ofrecieron respuestas inmediatas
y ello establecié las condiciones que hoy se tienen. (Bartolucci, 2002, p. 81)

A partir de dicha reforma, se decidié expandir la educacién media superior
debido al proceso de masificacion antes mencionado y al proceso de indus-
trializacion rampante que comenzaba a dispararse en el pais. De acuerdo con
Humberto Dominguez y Rafael Carrillo:

El crecimiento de la matricula del nivel impulsado por Luis Echeverria Al-
varez como parte del proyecto estatal del “desarrollo compartido”, al mismo
tiempo que el desarrollo de la industrializacion, como los nuevos avances en
la psicologia cognitiva y sus aplicaciones en la pedagogia, hacian necesaria
una reorientacion de lo que los alumnos debian aprender y lo que los profe-
sores debian ensefiar; asi, los asuntos del bachillerato y su plan de estudios
fueron atendidos con una estrategia nacional, por la ANUIES. (Dominguez
y Carrillo, 2007, p. 3)

Dicha expansion implicé el surgimiento de nuevas instituciones, las cuales
fueron creadas con la participacion de destacados académicos e intelectuales

)
quienes colaboraron en el disefio de los planes y programas de estudio. Se
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crearon nuevas instituciones entre las que destacaron la Universidad Auto-
noma Metropolitana, el Colegio de Ciencias y Humanidades, el Colegio de
Bachilleres y el Colegio Nacional de Educacion Profesional Técnica.

Con estas nuevas opciones, ademas de que se ampli6 la oferta de lugares
para estudiar el bachillerato, se impulsaron otras modalidades con salida
ocupacional, las cuales brindaban a los estudiantes capacitacion para el mun-
do del trabajo. Asi pues, el nivel medio superior fue creciendo en importan-
cia y, poco a poco, comenzo a considerarse una opcion real de movilidad y
ascenso social.

Tabla 1. Nimero de alumnos y docentes en el nivel medio superior
por periodos presidenciales (1952-2012)

Periodo presidencial Aiio Alumnos Docentes Poblacion total
. . 1946

Miguel Alemén Valdés 1952 42 599 7407 27 403 000
o 1953 46541 6743 28 246 000
Adolfo Ruiz Cortines 1958 61 254 7299 32 868 000
) 1959 81371 7463 33 880 000
Adolfo Lopez Mateos 1964 165 571 17168 40033 000
Gustavo Diaz Ordaz 1965 169 951 16415 41404 000
1970 369 299 27837 48225 000
Luis Echeverria Alvarez 1971 426330 31075 49,825 885
1976 887171 55 904 58 662 188
José Léoez Portill 1977 987 694 64 231 60 609 249
P 1982 1725601 104 804 69 507 067
) ) 1983 1786658 112773 70 876 625
Miguel de la Madrid 1988 2070471 142 061 78139 989
Carlos Salinas de Gortar 1989 2091 920 146 029 79 679 648
1994 2343477 166 921 93 055 300
Emesto Zedillo 1995 2438676 177 009 94 490 336
2000 2955783 210033 100 895 811
Vicente Fox 2001 3120475 219 468 102122 295
2006 3742943 258 939 108 408 827
Felive Calderdn 2007 3830042 264 079 109 787 388
P 2012 4443792 288 464 117 05 750

Fuente: Los docentes en México, INEE, 2015, p. 21.

Debido a su relevancia, en la década de 1980 se celebraron varias reuniones
y congresos disenados para este fin. En dichos eventos, expertos en la ma-
teria intentaron lograr una mejor organizacién del subsistema, a partir de la
homogeneizacion del mismo, con lo cual se pretendia mejorar su cobertura
y eficiencia. Sin embargo dichas pretensiones, hasta el momento, no se han
podido materializar.



130 La formacién de los docentes de educacion media superior en México...

Tabla 2. Distribucion del subsistema de educacion media superior en México.
Alumnos, docentes y planteles por sostenimiento y
control administrativo. Cifras totales.

Sostenimiento Tipo de plantel Alumnos | Docentes | Planteles | Alumnos por plantel
Federal Centralizados 812 268 35808 827 982
Federal Descentralizados 145 0841 7030 55 2652
Federal Desconcentrados 67 421 5242 34 1983

Total 1025530 48 080 916 1120
Estatal Centralizados 733582 41747 4060 181
Estatal Descentralizados 1423582 61082 3101 459
Total 2157164 | 102829 7161 307

Auténomo Total 570813 30176 562 1016
Privado Subsidiados 88 144 5344 436 190
Privado Sin subsidio 840 685 87510 5273 159
Total 928 829 92854 5736 162

Fuente: Los docentes en México, INEE, 2015, p. 27.

Aunque al dia de hoy se cuenta con una Reforma Integral de la Educacion
Media Superior, fundamentada en un Marco Curricular Comin basado en
el modelo de competencias, el cual ha pretendido homologar los contenidos,
facilitar el transito entre instituciones y mejorar los procesos de ensefianza y
aprendizaje, lo cierto es que estos propdsitos no se han cumplido.

En la actualidad, el bachillerato representa una oportunidad para siete
millones de jévenes que tienen entre 15 y 17 afios de edad (INEE, 2017).
De ellos, poco mis de cinco millones se encuentran inscritos en los 20 718
planteles disponibles, en donde laboran 417 745 profesores (SEP, 2017).
Este subsistema cuenta con tres modalidades: general, tecnolégica y pro-
fesional técnica, que a su vez se subdividen en seis tipos diferentes, de los
cuales se derivan 16 direcciones generales y en cada una de ellas se agrupan
aproximadamente 34 instituciones educativas (SEMS, 2017).

Un aspecto relevante que se dio en fechas recientes fue el decreto expe-
dido en 2012, mediante el cual el nivel medio superior se afiadi6 al cuadro
de educacién obligatoria.’® El propésito de este decreto fue aumentar la co-
bertura: asi la matricula pas6 del 65.9 por ciento inscritos en 2012 a 78.7
por ciento en el 2016, lo que representd un aumento de 850 000 estudiantes.
Segun las proyecciones de la Subsecretaria, la meta para 2019 es llegar a
una cobertura del 80 por ciento, hasta lograr la cobertura total en el 2021
(Tuirdn, 2016). Sin embargo, a pesar de los esfuerzos, proyecciones, ideas y

18  Como resultado de la tendencia mundial de universalizacién de la educacién media
superior.
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buenos deseos, es un hecho que es en el bachillerato en donde se presenta la
mayor tasa de abandono escolar con respecto a los demas niveles educativos:
13.3 por ciento para el ciclo 2015-2016 (INEE: 2018).

3. ;Qué se entiende por formacion docente?

Todo lo anterior forma parte de un panorama general del universo de estu-
dio. Sin embargo, hasta el momento no se habia mencionado a los docentes,
quienes son los actores clave en el funcionamiento del subsistema. Sobre
ellos recae la enorme responsabilidad de lo que acontece en las instituciones
educativas. Asi pues, se procede a revisar qué tipo de profesores se requie-
ren en el bachillerato actual y como se define a la formacion docente en el
marco de la reciente Reforma Educativa. Si bien, el planteamiento general
de dicha reforma puntualiza que la formacién docente es necesaria para lo-
grar los ahora denominados “aprendizajes clave”, lo que parece obviarse es el
hecho de que la formacién debe considerarse la clave de la reforma misma
(Hernandez, 2012).

No es posible otorgar sélo una definicién que dé cuenta de todos los
aspectos inherentes a la misma. Pero en relacién con lo que se pretende
analizar en este trabajo, se caracterizara de la siguiente manera:

El término de formacion es polisémico y en el dmbito educativo alude prin-
cipalmente a procesos de instruccién y en especial a la formacién profesional,
es decir, la preparacion que recibe una persona para convertirse mds adelante
en un profesionista. Se contempla aqui, principalmente, la adquisicion de
conocimientos tedrico-técnicos para el desempefio profesional. (Anzaldua,

2009, p. 6)

Al respecto, Maurice Tardif ha senalado que la docencia consta de tres mo-
mentos: la vocacién, el oficio y la profesién; momentos que aparecen de
forma nitida en las trayectorias escolares de los maestros que desempefian su
labor en el nivel medio superior (Tardif, 2004, pp.25-83).

La docencia como vocacion

La vocacion es definida tradicionalmente como la base de la docencia. Se
presenta como algo innato y como la orientacién genuina que posee una
persona para dedicarse el resto de su vida a desempefiar una actividad libre-
mente elegida y es vista “como algo previo a un propdsito o un proyecto,
como algo que se impone dentro del ser humano con fuerza irresistible de
modo que si no se lleva a cabo puede frustrar su vida” (Gracia, 2005, p.810).

Durante afios, la vocacién tuvo tanta trascendencia que superaba por
mucho las expectativas econdmicas o de seguridad social en el trabajo que
los néveles docentes podian tener. Dedicarse a la ensefianza significaba algo
natural para quienes ejercian esta labor, pues los docentes estaban conven-
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cidos de que poseian aptitudes innatas para ensefiar y transmitir sus cono-
cimientos:

Tradicionalmente la vocaciéon ha estado indisolublemente unida al maestro
y el ensefiar se ha considerado un arte. Estas dos ideas, que gozaron de
unanimidad durante mucho tiempo y que permanecen todavia en la mente
de muchas personas, han evolucionado obligatoriamente con los cambios
sociales. En el estudio de la vocacién docente versus profesion, se entre-
mezclan dialécticamente elementos que han influido y estin influyendo en
el quehacer profesional del profesorado: la tradicion, las transformaciones
sociales, los avances de la investigacion y las necesidades del profesorado.
(Larrosa, 2010, p. 44)

Incluso la idea de vocacién es tan trascendental que alcanza a otras profesio-
nes y se apela a ella tanto para justificar un mayor rendimiento en el trabajo
como para evitar fracasos personales en el desempeno profesional. Asi, se
tiene que la dimension de la profesion como actividad de subsistencia se
encuentra estrechamente ligada con la dimensién de la vocacion.
Asimismo, la vocacion implica el desarrollo de una experiencia que se
encuentra siempre inserta en un contexto sociocultural, el cual hace referen-
cia a un sujeto singular que tienen la capacidad de expresarse y dar sentido a

su vida mediante la relaciéon que establece con una tarea especifica (Fuentes,
2001, p. 288).

La docencia como oficio

El oficio representa la parte experiencial de la docencia. Significa el hacer y el
rehacer, el recrear situaciones de ensefianza y aprendizaje, el conocer sobre la
marcha, el implementar estrategias, el adoptar unas formas y desechar otras,
significa en pocas palabras, la experiencia:

El maestro de escuela surge como un oficio corporativizado en la época
medieval, un gremio menor mds entre otros gremios que se comienzan a
organizar en las ciudades europeas [...] Los maestros eran tales porque po-
seian las claves secretas de un oficio con procedimientos y ritos gestionados
y custodiados por los iniciados. (Dussel, 2005, p. 10)

Asi como en la época medieval existian los artesanos y los aprendices, quie-
nes sobre la marcha iban perfeccionando el oficio que habrian de desempe-
fiar con el paso del tiempo, asimismo cuando este término se aplica a la do-
cencia se dice que ésta tiene mucho de artesanal. El oficio docente se refiere
a la labor cotidiana que desempefia el maestro en los diferentes contextos en
donde le toca trabajar y a un quehacer que dia con dia tiende a perfeccionar-
se. Este perfeccionamiento de la tarea se identificé claramente con el dmbito
laboral, aunque a éste hubo que afiadirsele el componente de las condiciones
de trabajo, el salario y las prestaciones, que definirian claramente a la docen-



Jessica Flores Leyva 133

cia como una profesion de Estado. La transicion de la docencia como oficio
a un trabajo formal sucedié muy pronto y se extendi6 con el advenimiento
de la Revolucién Industrial.

El considerar a la docencia como profesion de Estado tuvo bastante sen-
tido sobre todo en paises de Latinoamérica, en donde el oficio se transformé
en un trabajo que brindaba cierta estabilidad a quienes decidian ejercerlo.
Sin embargo, al entrar en la dindmica salarial y al estar bajo la tutela del mis-
mo Estado, dicho oficio debié ser regulado, es decir, sujetarse a las normas
y estatutos de su patron. Asi pues, en la transicion del oficio al trabajo, en
cierta medida la practica se vio condicionada, situaciéon que le hizo perder
buena parte de su originalidad. No obstante, el oficio continué desarrollan-
dose y debi6 adaptarse paulatinamente a los cambios sociales que se sucedian
con gran rapidez.

La docencia como profesion

En términos generales, la palabra profesion proviene del latin professio y se
define como la accién y efecto de profesar alguna creencia, es decir consiste
en el hecho de ejercer un oficio, una ciencia o un arte. Tal accién requiere
que el sujeto posea un conocimiento especializado y formal, el cual suele
adquirirse tras llevar una formacién terciaria o universitaria. Una profesion
significa que la persona se ha certificado y cursado estudios que avalan su
competencia, para desempefiar el trabajo que realiza. De acuerdo con Emilio
Tenti, la profesion siempre es el resultado de una eleccion racional y de:

[...] un cdlculo consciente y no una respuesta a un llamado (o a una deter-
minacién psicoldgica o social). El profesional se caracteriza por la posesion
de una serie de conocimientos que por lo general requieren un periodo de
formacion mas o menos prolongado, realizada en una institucion especializa-
da. Este componente cognitivo es dominante en la definicién del profesional.
Por otra parte, el profesional consagra la mayor parte de su tiempo de trabajo
a esa actividad y obtiene de ella los recursos necesarios para su propia repro-
duccion social. En otras palabras, una actividad profesional es una actividad
interesada, sometida a una racionalidad medio-fin. Por eso se dice que el
profesional vive del trabajo que realiza. (Tenti, 2015, pp. 2-6)

Un elemento indisociable de la profesién docente es la formacién del pro-
fesor, que ademds esta determinada por una serie de condiciones, las cuales
inciden de igual manera en el desarrollo de la profesion. Denisse Vaillant se-
fiala que ésta es el resultado de un marco sociocultural e ideolédgico el cual, a
su vez, influye en la practica laboral debido a que las profesiones se legitiman
por el contexto social en que se desarrollan. Por lo tanto, la profesién es una
actividad socialmente construida que varia en el marco de las relaciones y de
acuerdo con las condiciones sociales e histéricas del empleo:
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La busqueda de “lo profesional” en la docencia involucra un debate amplio
sobre las profesiones, su significado y sus alcances terminolégicos (profesion,
profesionalizacién, profesionalismo). El tema es complejo y su andlisis pasa
necesariamente por estudiar sus origenes, evolucion, organizaciones, entre
otros, en un contexto y un tiempo determinado. (Vaillant, 2004, p.2)

La tesis central planteada por la misma autora senala que la profesionaliza-
cion de los docentes se construye a partir de la confluencia de tres elementos:
1) existencia de condiciones laborales adecuadas; 2) formacién de calidad,
y 3) gestion y evaluacién que fortalece la capacidad de los docentes en su
prictica. Asi pues, retomando a Tardif, la profesionalizacion es el rango mas
elevado que puede alcanzar la formacion y se entiende que es un esfuerzo
continuo. Pero para hacer posible el trinsito entre estos tres momentos, es
menester que el docente realice una serie de cambios que le permitan avanzar
en su desarrollo profesional, considerando los siguientes elementos: 1) pasar
de una formacién normalizada a una formacién universitaria de alto nivel
intelectual; 2) pasar de una vision rutinaria de la pedagogia a una concep-
cion innovadora; 3) pasar del respeto de reglas y rutinas escolares a una ética
profesional al servicio de sus alumnos; 4) pasar del estatus de funcionario
al de profesional auténomo responsable de sus decisiones, lo que requiere
una evaluacién de la docencia basada en el rendimiento de los alumnos; 5)
considerarse como un experto de la ensenanza y el aprendizaje; 6) asumir
la necesidad de obtener una formacién basada no sélo en la transmisién de
conocimientos sino también y, sobre todo, en el dominio de competencias
practicas bisicas en el trabajo docente; 7) asumir que el saber de la expe-
riencia debe ceder el paso al saber experto basado en la investigacion: una
base de conocimientos para la docencia, y 8) observar su practica desde una
vision reflexiva y no solamente como una actividad que se ejecuta de forma
mecanica y entender que la docencia es una préctica sobre la cual se debe
reflexionar, problematizar, objetivar, criticar, mejorar. (Tardif, pp. 13-14)

4. Los docentes de educacion media superior en México

Haciendo un poco de historia, en México los primeros profesores del nivel
de educacién media superior datan de fines del siglo XIX. La mayoria de
ellos trabajaba en la Real y Pontificia Universidad Nacional como docen-
tes de carrera, es decir, tenian un doble puesto. (Romo, 2011, pp. 23-69)
En este grupo de profesores sobresalientes se encontraron personajes como
Gabino Barreda, Justo Sierra, Ignacio Ramirez, Alfonso Herrera, Ignacio
Manuel Altamirano y Ezequiel Chavez. Estos catedraticos encarnaban a la
perfeccion el modelo del maestro ejemplar, dotado de un gran conocimiento
y erudito en su materia. Cabe sefialar que, para el cabal desempefio de la
practica docente, uno de los elementos que van de la mano de la misma es el
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plan de estudios. En el caso de la naciente preparatoria mexicana, dicho plan
se importd de Francia y funcioné a través de la division de los contenidos en
areas académicas, con el proposito de que los estudiantes partieran de aquel
fondo comun de verdades sefialado anteriormente. (Gurrola, 2017)

Fue asi como, de inicio, el componente pedagogico-didactico indispen-
sable para trabajar en el bachillerato no fue considerado, pues se privilegio
el dominio absoluto de los contenidos por parte del profesor quien impar-
tia éstos utilizando el sistema tradicional de ensefianza. De esta manera,
la educacion media superior se convirtié en un subsistema hibrido entre
la educacion bésica y la superior, sin haber tenido desde un principio una
identidad propia.

Una etapa relevante que influyé mucho en el mantenimiento de esta
dindmica fue la masificacién educativa. Para cubrir la demanda se inici6 un
proceso de contratacion indiscriminada de profesores, y muchos de ellos
no contaban con mayor preparacion que el bachillerato terminado (Loyola,
2008, pp. 63-68). En el futuro, esta situacion se convertiria en uno de los
principales obstaculos para el mejoramiento de la calidad de la ensefianza
en el nivel medio superior porque significé que los docentes adquirieran esa
preparacion sobre la marcha y mantuvieran el perfil tipicamente disciplinar
por muchos afios todavia:

En las instituciones de educacion superior y media superior, con frecuencia
los docentes son profesionales que provienen de muy diversos campos disci-
plinarios e incursionan en la ensenanza, tanto por una inclinacién personal
a este quehacer como para la opcién laboral que en un momento determi-
nado se les presenta. Sin embargo, no siempre tienen una formacién para
la docencia, no han sido ensenados a ensefiar y en muchos casos tienden a
enfrentar los retos de la practica docente que exige conocimiento y acciones
en el ambito de la pedagogia, la diddctica, la teoria educativa y la filosofia
de la educacion. Ante esta situacion, muchas de las veces la respuesta es la
reproduccion de las practicas de sus profesores o la improvisacién o el apren-
dizaje gradual como se presentan las necesidades. (Villalobos, 2017, p. 2)

Sin embargo, con el tiempo, la sociedad fue evolucionando y es evidente que
los jovenes también han participado de esta evolucion. Dedicarse a la docen-
cia es cada vez mas demandante y requiere nuevas formas de ensefar, capaces
de superar por mucho a las que se desarrollaron anteriormente.

Los maestros de hoy ya no pueden sustentar su practica unicamente
sobre la vocacion y el oficio. Es necesario apuntalar la profesionalizacion de
la tarea educativa en el bachillerato, lo que supone también una resignifi-
cacion de la formacion docente, la cual debe responder a las necesidades del
contexto actual. Asi pues:

El docente se nos aparece hoy no como un actor cuya misidn se agota en
la transmision de conocimientos, sino que se perfila cada vez mds como el
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conductor de un complejo proceso de ensefianza [y] aprendizaje. Se trata de
un agente que tiene que aprender él mismo a ensefiar, a dirigir un proceso
dindmico en el que alumnas y alumnos aprendan a construir su propio cono-
cimiento y su propia interpretacién del mundo. (Puelles, 1999, p. 9)

5. La formacion docente en el marco
de la Reforma Educativa de 2013

En 2013 México se sumoé al grupo de paises que disefiaron y pusieron en
practica reformas estructurales, entre ellas la Reforma Educativa como una
de las mds importantes en el gobierno de Enrique Pefia Nieto. Entre sus
objetivos principales destacaron el mejoramiento de la calidad, la cobertura
y la equidad del sistema, asi como una propuesta inédita: la obligatoriedad
de los procesos de evaluacion docente y el condicionamiento a quienes se
negardn a realizar estos procedimientos o a quienes los llevaran a cabo y no
lo acreditaran.

La puesta en el centro de la evaluacion no fue bien vista por expertos en
el tema de las reformas educativas, pues la mayoria de ellos consideré que
en la educacion nacional existen otros rubros prioritarios que atender, entre
ellos, por ejemplo, la formacion docente. Se ha senalado que la formacion
de profesores deberia ser un punto neuralgico en el disefio de las politicas
educativas, ademds de considerarse un problema estructural del sistema; sin
embargo, no es asi.

El proceso de formacion “se ve agravado por la mala calidad de la educa-
cion escolar basica y media que muchos de los aspirantes a maestros reciben
antes de ingresar a estudiar en una universidad o instituto de formaciéon”
(Vaillant, 2007, p. 209). Y aunque se esperaria que la formacion docente
siguiera la tendencia hacia la profesionalizacion de la labor de forma semi
automatica, lo cierto es que el trinsito entre la vocacion, el oficio y la profe-
sionalizacidén es complicado debido a que los profesores tienen que reinven-
tarse a si mismos, con lo que se pone en juego su propia identidad (Tenti,
2007, p. 336).

Por si esto fuera poco, dedicarse a la docencia en el nivel medio superior
representa una tarea ardua, porque implica tener que estar al pendiente de
los cambios naturales de la vida que ocurren dentro del salén de clases, al
frente de grupos de aproximadamente 50 personas que se encuentran todas
en una etapa de transicion (Sorenson, 1990, p.15). No hay que olvidar que,
para los estudiantes, el bachillerato representa un espacio de socializacién y
contencién extra a su nicleo familiar. Tener la oportunidad de acudir a la
escuela es una valiosa experiencia, mediante la cual se tienen posibilidades
de lograr el reconocimiento social, asi como de compartir con los pares los
sucesos que ocurren de manera cotidiana. Entre estos sucesos se encuentran
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aquellos relacionados con la violencia, las drogas, el alcohol, la reprobacion
y los embarazos no deseados, por mencionar los mas recurrentes y que re-
presentan un mayor riesgo de que los jovenes engrosen las estadisticas del
abandono escolar.

Aunque no lo parezca, indirectamente también es responsabilidad del
maestro preocuparse porque sus estudiantes permanezcan en la escuela. Por
tal motivo, el centro de las reformas educativas deberia ser la formacién de
los docentes. Es necesario analizar y reflexionar sobre el hecho de que, mas
alld de la aplicacion de nuevas tecnologias, nuevos modelos educativos, eva-
luaciones obligatorias y estar a la vanguardia en cuanto a métodos de ense-
fianza se refiere, la figura del profesor todavia es fundamental en los procesos
de ensefianza y aprendizaje. Pero al parecer esta cuestion no se entiende de
tal manera. Si bien desde el aio 2008, con la Reforma Integral de la Edu-
cacion Media Superior (RIEMS), se inauguré el Programa de Formacion
Docente en Educacion Media Superior (PROFORDEMS), que consistia
en un diplomado en linea y presencial que se encargaria de ensefiar a los
docentes la aplicacion del nuevo marco de competencias, lo cierto es que este
programa no brindé los resultados esperados. (Contralinea, 2011)

En teoria, el disefio del programa estuvo orientado por el perfil del do-
cente, el cual estuvo presente en la RIEMS y se conformé con base en un
conjunto de lineamientos que definian el tipo ideal de los profesores que
debian formar parte del nivel medio superior. Este perfil se empato, por
decirlo de alguna manera, con los requerimientos de grandes organismos
internacionales, como la OCDE, el FMI y el BM, los cuales establecieron
que la funcion de los docentes en adelante deberia encaminarse al desarrollo
de competencias y a la formacion de los jovenes adolescentes para el trabajo.

Tabla 3. Perfil del docente de bachillerato segiin la RIEMS

1. Organiza su formacion continua a lo largo de su trayectoria profesional.

2. Domina y estructura los saberes para facilitar experiencias de aprendizaje significativo.

3. Planifica los procesos de ensefianza y de aprendizaje atendiendo al enfoque por competencias, y los ubica en contextos
disciplinares, curriculares y sociales amplios.

4. Lleva a la practica procesos de ensefianza y de aprendizaje de manera efectiva, creativa e innovadora a su contexto
institucional.

5. Evaltia los procesos de ensefianza y de aprendizaje con un enfoque formativo.

6. Construye ambientes para el aprendizaje autonomo y colaborativo.

7. Contribuye a la generacion de un ambiente que facilite el desarrollo sano.

8. Participa en los proyectos de mejora continua de su escuela y apoya la gestion institucional.

Fuente: Reforma Integral de la Educacién Media Superior, México, 2008.
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Catalogado como un programa sumamente teérico y de poca utilidad en
el terreno de la practica por parte de los docentes, a diez afios de su puesta
en marcha, dicho programa ha dejado de funcionar. Sus inconsistencias, asi
como el hecho de que la base teérica del mismo consistia en un modelo pe-
dagobgico situado a afos luz de la realidad del contexto cultural en donde se
desenvuelven tanto los profesores como los estudiantes, hizo de PROFOR-
DEMS un mero programa de adiestramiento para obtener una certificacién
y asi cumplir con los requisitos de la evaluacion.”

Otra de las criticas que se le hicieron al programa fue en relacién con el
nivel de preparacién de los instructores. Para una buena parte de docentes
que tomaron el curso, dichos instructores no estaban capacitados para resol-
ver las multiples dudas e inquietudes del profesorado. Con la desaparicion
de su programa estrella y como parte del Nuevo Modelo Educativo, a partir
de la Reforma Educativa de 2013, la SEMS inauguré la Estrategia Nacional
de Formacién Continua, que consta de una serie de cursos y diplomados
sugeridos de acuerdo con los resultados de las evaluaciones aplicadas a cada
profesor, con lo cual se da un fenémeno muy curioso: primero se evalta a los
profesores y luego se les forma. La mayoria de estos cursos son en linea y se
toman a través de la plataforma de la Coordinacién Sectorial de Desarrollo
Académico (COSDAC). Sin embargo, la plataforma ha recibido bastantes
criticas por no cubrir la demanda de cursos por parte de los docentes y ade-
mas presentar fallas en su disefo.

6. Propuestas

Para poder mejorar la formacion docente, en principio es necesario que se le
considere en su justa dimension dentro de las politicas educativas. Si bien la
idea de una estrategia de formacion continua es interesante, debe trabajarse
en que dicha estrategia sea verdaderamente integral, es decir, debera recu-
perar los saberes originales del docente, ademas de hacer las innovaciones
curriculares pertinentes y anadir el conocimiento de las nuevas tecnologias.
Para lograrlo, se propone tomar en cuenta los siguientes elementos:

Considerar a la formacidn docente como un proceso continuo

Esto significa que la preparacion de los profesores deberd ser permanente.
Es necesario ampliar la oferta de cursos y diplomados para este fin, asi como
estructurarlos con base en las necesidades de los propios profesores, las cua-
les pueden conocerse mediante evaluaciones diagnosticas de forma periodica.
Esto permitird conocer los requerimientos especificos de cada institucion,

19 Segun lo sefialado en las entrevistas realizadas en los meses de abril y mayo del presente
afio a varios profesores del Colegio de Bachilleres, como parte de la investigacion de doctorado
de quien esto escribe.
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asi como sus dreas de oportunidad. No es posible seguir ofertando una serie
de cursos limitados de forma estandarizada, pues con ello se circunscribe el
desarrollo profesional de los docentes. Se requiere diversificar las opciones
para que los docentes puedan seleccionar los cursos con los cuales mds se
identifiquen y, sobre todo, los que consideren de utilidad en el desempefio
de su practica profesional.

Apostar por la profesionalizacion de la docencia en el nivel medio superior

Es imperativo aspirar a la profesionalizacién de todos los docentes de educa-
ci6n media superior en México debido a que, como se ha mencionado pre-
viamente en la parte tedrica de este trabajo, la mayoria de ellos no cuentan
con formacion previa para dedicarse a la ensefianza, situacion que se ha agra-
vado a partir de los mecanismos de ingreso establecidos por la Ley General
del Servicio Profesional Docente, que pone énfasis en los siguientes proce-
sos: 1) el reclutamiento o seleccion de los candidatos mejor preparados para
ocupar puestos docentes; 2) la formacion continua y el desarrollo profesional
de los docentes en servicio para ampliar permanentemente sus capacidades;
y 3) el reconocimiento, la promocién y la motivacion de los maestros con el
propésito de que desplieguen y desarrollen sus capacidades a lo largo de su
trayectoria docente. (Ley General del Servicio Profesional Docente, 2013)

Actualmente se requieren profesores que, ademds de tener el dominio de
su materia, conozcan las herramientas necesarias para saber coémo ensefar.
Se debe hacer del maestro de bachillerato un profesional de la educacion, lo
cual podra lograrse si se toma en serio el problema de la formacién docente
en ese nivel y no se le sigue postergando mads. Incentivar la formacion de do-
centes que tengan conocimientos en psicopedagogia, didactica y competen-
cias para que puedan aplicar todo ello en su practica, permitird avanzar hacia
la tan deseada profesionalizacion de la labor en el bachillerato. Asimismo, se
deberdn promover en los docentes el manejo de habilidades socioemociona-
les tales como empatia, manejo de conflictos, valores, tolerancia e inclusion,
con lo cual también se estari combatiendo el abandono escolar.?

Revalorizar la tarea docente y fortalecer su identidad

Se debe terminar con la campafia de desvalorizacion de los profesores de
educacion media superior que ha venido operando desde hace algunos anos.
Es un argumento falaz sefialar que los pobres resultados obtenidos en las
pruebas estandarizadas disenadas por los organismos internacionales, las

20  Este aspecto se ha estado trabajando mucho ultimamente a través del programa
“Construyete”, implementado por la SEMS, el cual consiste en la elaboracion de fichas de
trabajo por parte de los estudiantes de manera conjunta con el profesor y que versan sobre
reflexiones acerca de los principales problemas que se enfrentan en la vida cotidiana.
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cuales miden el desempefio educativo de los jovenes de diferentes paises,
sean responsabilidad total de los profesores y su falta de preparacion, cuando
el problema principal es de corte estructural.

Dichas acusaciones han lesionado y lastimado la autoestima de los do-
centes, ademas de erosionar su identidad. Por lo tanto, debe revertirse esta
imagen que intencionalmente ha sido difundida entre la sociedad y redi-
mensionar el papel de los profesores del nivel medio superior con todo y
sus méritos y limitantes. Reconocerlos como los actores indispensables en
el funcionamiento del sistema educativo, permitird que la sociedad le dé a
su vez al docente la posibilidad de reconfigurar su propia identidad (Follari,
2014, p. 84). De la misma manera, este reconocimiento de la importancia
de los profesores de ese nivel por parte de las autoridades, simbdlicamente
les restituira un poco de la gran deuda que el Estado ha contraido con ellos.
En palabras del ex subsecretario Rodolfo Tuiran, los profesores de este nivel
educativo “son reconocidos también como agentes centrales para propiciar
que el hecho educativo ocurra en condiciones de mayor equidad e inclusion.
En ellos recae la responsabilidad de prevenir que el origen social no se con-
vierta en destino” (Tuiran, 2016, p. 12)

Mejorar las condiciones laborales y salariales

Para incentivar a los profesores y promover su adecuada formacién, también
es importante revisar el tema econémico que es inherente al desarrollo de la
profesion. En principio se deben invertir mayores recursos en infraestruc-
tura educativa, a fin de garantizar a los docentes el material necesario para el
cabal cumplimiento de su labor. También seria lo mas adecuado retomar los
estimulos econdmicos para los profesores que cuenten con un mayor nivel
de preparacion. Asi pues se deberan financiar cursos y diplomados, otorgar
becas y flexibilizar los horarios de los docentes, para que le dediquen tiempo
a su formacion continua.

Reestructurar y aplazar la evaluacion

No es posible seguir pretendiendo que, como parte de la Reforma Educati-
va, los docentes del nivel medio superior primero sean evaluados y después
formados. Ademds, diversas opiniones coinciden en senalar que los procesos
de evaluacion han sido precipitados y han carecido de la planeacion, infor-
macion e infraestructura necesarias para llevarse a cabo. En realidad, si se les
pregunta a los docentes de bachillerato su opinién acerca de la evaluacion,
la mayoria de ellos coincide en que ésta es necesaria y en ningin momento
se muestran en desacuerdo con la misma. Lo que parece muy cuestionable
son las circunstancias en que dicha evaluacion del desempeno docente se ha
llevado a cabo y refieren que seria bueno replantear los métodos utilizados.
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Asimismo parece una inconsistencia que, una vez que se lleva a cabo
la evaluacién, dependiendo del resultado a los profesores, se les sugieren
los cursos que en adelante deberan tomar para mejorar su desempefio. En
teoria, esta forma de evaluar no estaria mal, si se tratara de una evaluacién
diagndstica. Sin embargo, dicha evaluacién tiene un valor y es utilizada para
medir el desempefio docente. Lo recomendable en este sentido es aplazar
la evaluacion y redisenar los instrumentos de la misma, bajo una estrategia
de formacién que permita preparar al profesor, en primer lugar, para apli-
car lo aprendido en su practica educativa y, en segundo lugar, para poder
evaluarse con fundamentos y bases tedricas. También se propone incorporar
la evaluacion entre pares, la observacion de las clases y las opiniones de los
estudiantes acerca del profesor para ampliar las perspectivas de mejora de los
docentes. (Diaz Barriga, 2005, p. 9)

7. Conclusiones

Si bien el Nuevo Modelo Educativo en la actualidad ha intentado transfor-
mar las condiciones en las que se ha desarrollado el fenémeno educativo
en México, falta mucho por hacer en la materia y, sobre todo, en el drea
de formacion de profesores. Y aunque en la reciente reforma se reconoce la
relevancia de los procesos de formacion para mejorar la calidad de la ense-
fanza, la estrategia que se propone para cumplir con dichos propésitos sigue
quedandose corta. Se requiere incentivar y fortalecer la comunicacion entre
la SEP, la SEMS vy las dependencias universitarias para revisar dicha estrate-
gia y trabajar sobre ella.

Es indiscutible que dicha estrategia debera tomar en cuenta las voces de
directivos, docentes y estudiantes, para la adecuacion de los planes y progra-
mas de estudio, los cuales deberan atender las problematicas que se presen-
tan en el nivel (Tuiran, 2017). Hay que recordar que la docencia se vive y
se ejerce en la practica; igualmente conforma comunidades de aprendizaje,
con lo cual “tiene lugar de manera importante (aunque no exclusivamente)
en la prictica, en contacto con las condiciones reales de la vida escolar y sus
pautas culturales” (Mercado, 2010, p. 151). Es decir, la formacién docente
en la época actual debe estar configurada mayormente tomando en cuenta la
dimension ecoldgica del conocimiento, la cual trasciende el disefio de planes
y programas de escritorio que, en realidad, no resuelven los problemas de
fondo en el bachillerato (Yinger y Hendricks, 2012, pp. 100-124).

El principal propésito de la formacion de los docentes de nivel medio su-
perior es que cuenten con los conocimientos y herramientas necesarias para
mejorar su practica, atendiendo todos los requerimientos que les demanda
el ejercicio de la tarea en la actualidad. La consecucion de este fin redundara
en mejoras sustantivas, por un lado, de los procesos de ensefianza y apren-
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dizaje y, por otro lado, de la prictica educativa, asi como de la elevacion de
la calidad académica del nivel y, por ltimo, se disminuira el porcentaje de
abandono escolar que se verifica dia con dia.
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7. La participacion social en la
Reforma Educativa en México:
otra oportunidad perdida

URsuLA ZURITA RIVERA

1. Introduccion

En este trabajo se analiza uno de los temas presentes en la Reforma
Educativa puesta en marcha al inicio de la administraciéon de Enrique Pefia
Nieto: la participacion social en la educacion. Aunque en el conjunto de la
Reforma este topico no tuvo tanta centralidad como otros, si parecia que
los cambios impulsados podrian marcar una nueva etapa en la historia de la
participacion social, en especial, en las escuelas de nivel basico en México.
Como se verd, esta expectativa no se cumplié. Algunas de las razones para
entender esta aseveracion se examinan aqui.

Para comenzar, es necesario decir que el presidente Enrique Pefia Nie-
to (2012-2018) en su primer mensaje anuncié su interés por impulsar una
reforma educativa. A pocos meses de haber llegado al poder, en la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en la Ley General de
Educaciéon (LGE) se plasmaron los propésitos de garantizar la calidad en
la educacién y su equidad, extender el tramo educativo obligatorio al ni-
vel medio superior; institucionalizar el servicio profesional docente; crear el
Sistema Nacional de Evaluacién Educativa; otorgar autonomia, personalidad
juridica y patrimonio propio al Instituto Nacional para la Evaluacién de la
Educacion (INEE); mandatar el fortalecimiento de la autonomia de la ges-
tion escolar, y otorgar cardcter constitucional al compromiso de impulsar
la modalidad educativa de tiempo completo. De esta reforma se derivo la
creacion de dos Leyes Secundarias: la Ley General de Servicio Profesional
Docente y la Ley del Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion.

Dentro de los distintos objetivos, las nuevas reglas para el ingreso, la
movilidad, la permanencia y el reconocimiento de los maestros, basadas
en evaluaciones periddicas del servicio profesional docente y del Sistema
Nacional de Evaluacion Educativa, generaron sin duda intensas polémicas
entre diversos actores. Ello provocd que gran parte de la discusién pablica
se concentrase en el andlisis de las implicaciones de la reforma en términos
laborales, politicos y educativos que suponia la transformacion de las reglas
histéricamente establecidas para el ingreso y ascenso en el sistema educativo
de niveles basico y medio superior de México. Lejos de esas discusiones y re-
flexiones permanecieron otros temas, aun cuando discursivamente parecian
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ser ejes centrales de la Reforma Educativa como la autonomia, la gestion y la
participacién social. No obstante, al paso del tiempo se fueron emprendien-
do diversas acciones a partir de las cuales progresivamente se perfilaron los
sentidos otorgados a dichos topicos en un escenario de multiples cambios.

Entre las primeras acciones mds relevantes destacan la publicacién del
Acuerdo Secretarial 716 que establece lineamientos para la constitucién, organi-
zacion y funcionamiento de los Consejos de Participacién Social en la Educacién
el 4 de marzo de 2014 y tres dias después la del Acuerdo Secretarial 717 por
el que se establecen los lineamientos para formular los Programas de Gestién
Escolar, asi como la instalacion el 10 de marzo del Consejo Nacional de
Participacién Social en Educacion (CONAPASE), presidido por José Sa-
rukhdn. En meses y afios posteriores se dieron a conocer otros Lineamientos
dirigidos a las escuelas de nivel basico, como los de los Consejos Técnicos
Escolares e incluso se hicieron algunas reformas y adiciones al Acuerdo 716,
con el Acuerdo Ntumero 10/10/14, el cual terminé siendo derogado cuando
se expidio el Acuerdo Numero 02/05/2016 y posteriormente el Acuerdo Nu-
mero 08/08/2017, que introdujo, a su vez, algunas modificaciones al anterior
concernientes a puntualizaciones de la propuesta primigenia del Acuerdo
716.

Entre febrero y junio del 2014 se realizaron Foros de Consultas en di-
versas sedes regionales para que numerosos actores involucrados en la edu-
cacion basica, media superior y normal del pais, como los maestros, padres
de familia, alumnos, investigadores de la educacion, autoridades educativas
locales, organizaciones civiles y la sociedad en general revisaran el Modelo
Educativo.?! Posteriormente una version avanzada del Modelo Educativo fue
sometida a Consulta en 2016 conjuntamente con otras dos, a saber: Los fines
de la educacién y 1a Propuesta Curricular para la Educacién Obligatoria 2016.
A diferencia de la otra Consulta, ésta se hizo entre padres, madres y otros
integrantes del Consejo Nacional de Participacion Social en la Educacion
(CONAPASE) y fue coordinada por este mismo organismo, bajo la pre-
sidencia de Carlos Mancera, sucesor de Sarukhin.? Finalmente, fue dado
a conocer el Modelo Educativo para la Educacién Obligatoria en el Diario
Oficial de la Federacién en junio del 2017. De modo tal que su implementa-
cién ocurriria a partir del ciclo escolar 2018-2019.

Cabe afiadir que, a la par de cambios normativos y del proceso de elabo-
raciéon del Modelo Educativo distintivo de la Reforma, en esos afios se fue-
ron implementando varios programas federales como el Programa de la Re-
forma Educativa, el Programa de Escuelas de Tiempo Completo, el Programa
Escuelas al Cien y el Programa Nacional de Convivencia Escolar, que también

21 En estos Foros de Consulta se registré la participacion de mds de 7 mil personas y mds
de 4 mil ponencias.
22 Esta Consulta fue realizada con el apoyo de las autoridades educativas locales.
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estuvieron enmarcados por el cambio impulsado en este gobierno. Mediante
estos programas se ha buscado materializar las formas en que la participacion
social se concibe como una parte esencial del Modelo de Escuela al Centro
en el funcionamiento y organizacion diarios de los planteles educativos.

La reflexién que se presenta a continuacion estd centrada fundamental-
mente en la participacion social en la educacion basica. En este sentido, se
pone mayor atencion en los Consejos de Participacion Social, en los padres
y madres de familia y en la participacion desde la perspectiva de la gober-
nanza del sistema educativo que fue delineado como un eje del Modelo
Educativo de la Educacién Obligatoria publicado en 2017. Con este fin, se
consideran varios documentos normativos que regulan el sistema educativo
mexicano, como la Ley General de Educacién, los Acuerdos y Lineamientos
emitidos en esta administraciéon vinculados con la participacion social, asi
como la propuesta del Modelo Educativo para la Educacién Obligatoria, la
Ruta de Implementacion y los Fines de la Educacion. No obstante, el analisis
parte de un horizonte temporal mds amplio que el periodo que enmarca la
reforma que comenz6 en el afo 2012. Desde esta perspectiva, hay suficien-
tes y muy relevantes elementos en el disefio y contenido de las propuestas
vinculadas con la participacion social que permitiran identificar y someter a
una reflexion profunda algunos de los avances, desafios y limitaciones que
esta reforma ha legado en esta materia. De hecho, sin este horizonte que
permite identificar algunas tendencias de las formas en que la Secretaria de
Educaciéon Publica (SEP) impuls6 la participacion social en la educacion®
y, sin duda, el Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la Educacion
Basica (ANMEB, 1992) que enmarcé el nacimiento de los Consejos de Par-
ticipacion Social, es dificil conocer los verdaderos cambios que esta reforma
introduce al respecto y los retos que eventualmente podrian enfrentarse en
el futuro

Dicho lo anterior, conviene ahora sefialar cuales son las ideas principales
que, a manera de argumento, articulan este documento. Para empezar, se
observa que el instrumento fundamental para impulsar la participacion en la
educacion, especialmente en las escuelas de nivel basico, siguen siendo los
Consejos de Participacion Social, como lo han sido desde el ANMEB. Pero
hay un notorio llamado a la participacién de los padres y madres de familia
quienes, inclusive, fueron reconocidos por primera vez en el articulo 10 de
la LGE como actores del sistema educativo. En segundo lugar, la reforma

23 Por ejemplo, el Reglamento de Asociaciones de Padres de Familia data de 1980 y un afio
después se publico el Acuerdo 57 por el que se establece en la Secretaria de Educacion Publica
la Unidad Coordinadora de Atencién a Padres de Familia. Por su parte las Sociedades de
Alumnos fueron constituidas en el Acuerdo 97 que establece la organizacion y funcionamiento
de las Escuelas Secundarias Técnicas 'y en el Acuerdo 98 por el que se establece la organizacién y
funcionamiento de las Escuelas de Educacion Secundaria, ambos publicados en 1982.
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ha impulsado la participacion social de manera heterogénea segun el actor
o figura en cuestion. Es decir, asi como se hizo desde décadas atris (Barba,
1998; Latapi, 1998; Zorrilla y Barba, 2008), esta reforma también abre es-
pacios y topicos para la participacion en las escuelas, pero la invitaciéon —o la
obligacién de hacerlo—, estd dirigida sélo a unos y no siempre a todos esos
de la misma forma o en el mismo grado e intensidad. Esto es, depende de
la naturaleza del topico y de la manera en que éste se encuentra inserto en
una iniciativa mas general. En tercer lugar, la nocién de participacion social
se concibe esencialmente como un medio que permitira alcanzar diversos
propositos de corto, mediano y largo plazo que tienen que ver con desde la
reorganizacion del sistema que implica poner la escuela al centro e impulsar
la autonomia de la gestion escolar en el marco del funcionamiento cotidia-
no, hasta mejorar la calidad, promover la equidad y la inclusion, disminuir
el abandono escolar, incrementar el aprendizaje y contribuir al derecho a la
educacién con calidad y equidad.

A nivel de la gobernanza del sistema educativo, tres aspectos sobresalen:
primero que en el eje respectivo del Modelo Educativo de la Educacion
Obligatoria se enuncian diversos actores estratégicos —autoridades estatales,
INEE, asociaciones gremiales y organizaciones de la sociedad civil—; pero
paraddjicamente no hay ninguna mencion explicita de las y los estudiantes
y sus Sociedades en las Escuelas Primarias y Secundarias. El segundo punto
concierne a la manera en que se ha emprendido la reforma, pues a pesar de
que ha cuestionado el autoritarismo y el verticalismo con que a lo largo de la
historia el sistema educativo ha operado en México, de nueva cuenta se ad-
vierten expresiones y practicas de exclusion y represion sobre los grupos que
la critican y la rechazan. Por ultimo, se ha advertido que los fenémenos que
encierra la participacion social en la educacion son altamente susceptibles al
contexto en que éstos se configuran. La Reforma Educativa en curso no fue
la excepcion. Como se sabe, fue una iniciativa que surgié para “recuperar
la rectoria del Estado mexicano sobre el sistema educativo nacional” cuya
trascendencia fue mayor, por un lado, al estar insertada en el regreso del
Partido Revolucionario Institucional (PRI) al gobierno federal después de 12
afios de haber perdido el poder que ocupé durante mas de siete décadas; vy,
por otro lado, porque a pocos meses del inicio de este gobierno, la principal
lider del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educaciéon (SNTE), Elba
Esther Gordillo, fue detenida y acusada de lavado de dinero, delincuencia
organizada y defraudacion fiscal después de 24 afios de dirigir a esta organi-
zacion gremial.

Para desarrollar tales planteamientos, este capitulo estd organizado en
cuatro apartados. El primero hace un breve recorrido por las principales
tendencias en que la participacion social ha estado presente en la conforma-
cién y evolucion del sistema educativo mexicano. En el segundo apartado
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se exponen algunos de los cambios y modificaciones mds importantes que
ha introducido la administracién en curso. En el tercero se reflexiona en
torno a varios avances, limitaciones y desafios que persisten en materia de
la participacion social. En el ultimo apartado se presentan las principales
conclusiones y algunos puntos que convendria continuar sometiendo a una
reflexion y debate mas amplios.

2. Algunos antecedentes de la participacion social en la
educacion y las escuelas mexicanas de nivel basico

A mas de 25 afios de su promulgacion, el Acuerdo Nacional para la Moder-
nizacién de la Educacion Basica continta siendo la referencia obligada para
cualquier andlisis sobre los Consejos de Participacion Social. Desde entonces
estos Consejos, ya sean Escolares, Municipales, Estatales o el Nacional, han
sido el instrumento emblematico al cual la SEP ha hecho referencia para
impulsar la participacion social en la educacion. Sin embargo, conviene sub-
rayar que, desde otros momentos del origen, evolucién y consolidacion del
sistema educativo mexicano, se advierten evocaciones relevantes en torno a
la participacion (Zurita, 2018). Pero el alcance de dicho acuerdo fue especial
porque introdujo una visién mds acotada de la participacion social que en
décadas previas, pues quedo referida, primero, a la formulacion de las politi-
cas educativas; segundo, a la configuracion de las relaciones entre el gobierno
federal y los gobiernos estatales en el marco de la descentralizacion politica
y administrativa; y, por ultimo, a la gestion en las escuelas. La participacion
social fue concebida, en general, como un medio crucial para transformar la
gestion y autonomia escolar, impulsar la calidad educativa y democratizar el
sistema educativo. Los Consejos de Participaciéon Social fueron el instru-
mento que habria de potenciar y canalizar los procesos buscados a lo largo de
la estructura y organizacion del sistema educativo. Con ellos, junto con otras
modalidades institucionales que ya existian, como las Asociaciones de Padres
de Familia, los Consejos Técnicos Escolares y las Sociedades de Alumnos
en secundaria, la participacion social en las escuelas se ha fomentado en el
marco de la gestién de numerosos programas educativos correspondientes a
los diferentes niveles de gobierno que se han dirigido a la educacion basica y
también de todas aquellas acciones que han reclamado su colaboracion para
alcanzar objetivos precisos y desarrollar las distintas propuestas curriculares
y los planes y programas de estudio derivados de las reformas educativas
emprendidas desde la década de 1990, por ejemplo.

Por ahora, cabe preguntarse si la concepcion de la participacion social
de esta reforma es diferente a la que se ha impulsado desde esa década e
incluso desde décadas anteriores. Si nos remontamos a la revolucion iniciada
en 1910, es indudable que el proyecto educativo trazado en la Constitucion
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Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917 fue revolucionario por su
naturaleza, orientacion y fines. En ese proyecto se depositaron los anhelos
por construir un pais justo, equitativo, libre, democritico y moderno (La-
tapi, 1998; Barba, 1998; 2007). La invocacién de la participacion social fue
inherente al proyecto politico que se volcd en la construccién del Estado
mexicano, sustentado en una educacion laica, gratuita y popular; preocupado
por garantizar la educacion para las grandes mayorias que histéricamente
habian estado excluidas de las aulas. Si bien, a lo largo del siglo XX, la parti-
cipacion social tuvo concepciones y usos aparentemente comunes en los dis-
tintos proyectos educativos creados después de la promulgacion de la Carta
Magna, en el devenir de las décadas se observa como la participacion social
en la educacion fue pensada de diferentes formas. A cada vision se le adju-
dicaron determinados propdsitos y, a su vez, también fue conceptualizada de
distinto modo como un medio fundamental para la consecucion de algunos
de los grandes objetivos deseados: justicia, igualdad, libertad, democracia,
pero también modernizacidn, industrializacion, crecimiento econémico, de-
sarrollo social. Como se advierte, esos objetivos fueron planteados en varias
etapas cruciales de la historia politica de México y no estuvieron circunscri-
tos, en estricto sentido, a la educacién.

Asi, al examinar las evocaciones y definiciones de la participacion social,
se observa que aquellas visiones aparentemente comunes en el siglo XX, no
lo fueron del todo ya que expresaron profundas diferencias en cuestiones
basicas y decisivas como quién participa, como lo hace y para qué participa.
En este escenario, hay algunas tendencias observables que es necesario iden-
tificar porque ilustran el cardcter paradojico y contradictorio que desde afios
remotos ha acompaifiado la evolucion y el desarrollo de la participacion social
en la educacién en México (Zurita, 2018).

Para empezar, los que solian ser convocados, o bien ellos mismos exigian
su intervencién en el destino educativo de México, eran diferentes indivi-
duos y grupos que, en calidad del tipo de actor que representaban, fueron
circulando por el escenario educativo durante esas décadas. Ese recorrido, tal
como sostienen Zorrilla y Barba (2008), expresa el surgimiento de ciertos
actores o, bien, la mayor visibilidad que adquirieron en coyunturas y etapas
clave como la reforma del articulo 3° constitucional en 1943, la desconcen-
traciéon administrativa en la década de 1970, la descentralizacién educativa
en la de 1990 o las reformas de fines y principios del siglo XXI. En esos
momentos, algunos actores sobresalieron porque no sélo se erigieron como
actores con una identidad propia y una injerencia relevante en materia edu-
cativa sino, sobre todo, porque lo hicieron con una participacion legitima
ante las autoridades, los gobernantes y la sociedad en general. Algunos de
esos actores preservaron y consolidaron su poder a través de diversas admi-
nistraciones y niveles de gobierno. Entre ellos, destacan los grupos empre-
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sariales conservadores, el Sindicato Nacional del Magisterio y ciertos grupos
intelectuales. En épocas mas recientes, se advierte la emergencia de actores
cuya influencia, al paso del tiempo, se ha vuelto mas decisiva como los orga-
nismos internacionales, las organizaciones de la sociedad civil, los medios de
comunicacioén, ciertos grupos de intelectuales y de especialistas en los temas.
En contraste, se encuentran otros actores, como los padres de familia y,
sobre todo, el alumnado, quienes historicamente han tenido un papel secun-
dario con menores y escasas oportunidades para intervenir en la educacién y
en las propias escuelas a las que pertenecen (Zurita, 2013a; 2013b; 2015). En
ese contexto, los padres de familia han sido convocados para participar en di-
ferentes actividades, proyectos, programas y politicas educativas, pero en tér-
minos generales su papel ha sido accesorio, subordinado y remedial (Zorrilla
y Barba, 2008). En cuanto a los alumnos, estos integrantes han encontrado
y contintan encontrando multiples obstaculos para participar en las escuelas
que les impiden liberarse de las formas pasivas, supeditadas y hacia propé-
sitos convencionales que, generalmente bajo el control y la supervision de
los adultos, se han consolidado en las escuelas mexicanas (Zurita, 2013a).%

Otra tendencia estrechamente relacionada con la anterior es que, durante
buena parte del siglo pasado, el desarrollo de la participacion social en la
educacion fue muy sensible al entorno. El impacto del contexto es tal, que la
naturaleza y las concepciones que han impregnado la evolucién de la partici-
pacion social en la educacion no pueden conocerse a cabalidad si se ignora el
escenario politico, econémico, social y cultural del cual nacen (Latapi, 1998;
Barba, 2007; Barba y Zorrilla, 2008; Zurita, 2013b; 2015). No es ninguna
novedad sefialar que el sistema educativo no se sustrajo de la contradiccion
que ha acompaifiado la historia del México moderno derivada, por una parte,
de la existencia formal de una reptblica federal y democritica, segun los
preceptos constitucionales; y, por otra, de la existencia real de un estado
centralista, autoritario, clientelar y corporativo. En este contexto, hubo mo-
mentos en que se emprendieron acciones para abrir cauces institucionales
para la participacion social después de periodos de represion y/o de exigencia
masiva por la apertura del sistema politico. Aun cuando se abrieron cauces
para ciertos actores alrededor de determinados topicos, la participacion se
erigié como un referente legitimador de decisiones tomadas por los gober-
nantes, autoridades educativas y otros actores, quienes le confirieron sentidos
y propésitos vinculados todos ellos con los desafios vigentes tanto del ambito
educativo como del proyecto politico en curso.

24 Con todo, conviene recordar que esta tendencia contrasta con el marco normativo
que ha tenido una notoria evolucion especialmente en lo concerniente a los nifios, nifias y
adolescentes, que inicia con la publicacién de la Convencién sobre los Derechos del Nifio en
1989 y suscrita por el Estado mexicano en 1990, hasta la promulgacién en México de la Ley
General de los Derechos de Nifas, Nifios y Adolescentes en 2014 (Zurita, 2013a).
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Una tendencia adicional es que, a pesar de los matices y variaciones en los
significados otorgados a la participacion social en la educacion y las escuelas
mexicanas, de acuerdo con o en respuesta al contexto nacional correspon-
diente, estos esfuerzos también han sido coincidentes con los registrados en
la gran mayoria de los paises latinoamericanos (Gajardo, 1998; Torres, 2003;
Lépez, 2006). El discurso impulsor de la participacion social en los sistemas
y centros educativos ha estado sustentado aparentemente en un modelo de
democracia participativa y representativa pero, dada su polisemia, también
fue incorporado en una etapa de crisis fiscal, reforma del Estado, adveni-
miento de las economias de mercado e instauracion de politicas neoliberales
(Corvalan, 2000; Torres, 2001; Lopez, 2006; Loépez, 2012). En particular,
el discurso democratico ha tenido mayor presencia en momentos especiales,
por ejemplo, cuando se promovioé en México cierta apertura y democratiza-
cién en la década de 1970, después del movimiento estudiantil del 68 o en
la de 1990, cuando se forjaron inéditos procesos de transformaciéon demo-
critica en el pais (Latapi, 1998; Barba 1998; Zorrilla y Barba, 2008; Zurita,
2018b). Sin embargo, la participacion social en las escuelas y los sistemas
educativos mediante las modalidades institucionales que la encarnan y se
han utilizado para impulsarla, nunca han estado cenidas con total apego a los
principios democriticos. Se advierte que, durante el siglo XX, en la educa-
cién como también en otros sectores de la gestion publica, se emprendieron
multiples esfuerzos para asegurar que la participacion se desplegase por cau-
ces institucionales establecidos, acotada a las decisiones de las autoridades
con el fin de impedir o de limitar lo mds posible su naturaleza disruptiva,
contestataria y amenazante del orden y el control. En el caso de la oleada
neoliberal, el discurso a favor de una mayor participacion social y, en espe-
cial de los padres y madres de familia, se despleg6 en la época de la llamada
retirada del Estado, las crisis fiscales, el auge de la economia de mercado y la
notoria disminucién del aparato estatal. Con todo, ambos discursos, que en
teoria pueden concebirse como radicalmente opuestos, han coexistido desde
la década de 1990 en México y, en general, en nuestra region.

A ello se suma que el disefio de las modalidades emblematicas de parti-
cipacién social, los Consejos de Participacion Social, nunca ha sido el mads
adecuado. La complejidad que desde sus origenes se les ha impreso a cues-
tiones vinculadas con su instalacion, composicion, integracion y funciona-
miento, entre otros factores, han impedido su operacion regular (Zurita,
2013b; 2015; 2018a). A ello se suma la heterogeneidad de los sistemas edu-
cativos estatales acentuada por el proceso de descentralizacion impulsada
por el ANMEB en cada una de las identidades que se refleja en su tamaiio,
los recursos disponibles, el grado de gobernabilidad, ademads de los desafios
educativos que suelen enfrentar. De igual modo, se ha documentado que
mientras mds complejos y diversos son los contextos nacionales, estatales
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y locales, mds sensibles y vulnerables son los procesos participativos en el
ambito educativo y en las escuelas (Zurita, 2015). Es decir, las condiciones
politicas de la transicién democratica desplegadas en México a partir de fines
de la década de 1980 condujeron a esquemas de alternancia politica donde
los 6rganos de gobierno eran ocupados por distintos partidos politicos con
diferentes posturas e iniciativas en educacion bisica y, especialmente, en
torno a la participacién social. A ello se anaden las agudas condiciones de
pobreza, inseguridad y violencia prevalecientes en entidades y regiones del
pais que han acentuado, de modo indiscutible, los obsticulos y las difi-
cultades experimentadas en los procesos participativos en las escuelas y la
educacion bdsica.

Este recorrido permite advertir tendencias generales que han caracteri-
zado el impulso de la participacion social en la educacion y en las escuelas.
Dichas tendencias, como arriba se sefiald, poseen una gran utilidad analitica,
pues al usarlas como referencias permitirdn conocer si dentro de las princi-
pales caracteristicas de la participacion social en la actual reforma educativa,
se advierte o no el arribo a una nueva etapa en su historia.

3. La participacion social y la reforma en la educacion basica

Para comprender el alcance de la Reforma Educativa emprendida al inicio
del gobierno federal encabezado por Enrique Pefia Nieto en torno a la parti-
cipacion social, conviene recordar que, desde el ANMEB, el interés por im-
pulsarla via los Consejos de Participacion Social, fue refrendado en todas las
politicas y programas de los diferentes gobiernos federales, asi como en los
primeros Acuerdos Secretariales que los regularon: el 260 y el 280, publi-
cados en 1999 y 2000, respectivamente. Mientras el Acuerdo 535, publicado
en junio del 2011, que se volco exclusivamente en los Consejos Escolares,
tuvo contribuciones relativamente importantes al instituir comités “temati-
cos” al interior de los Consejos. Con ello se facilitd su operacion cotidiana
al establecer asuntos pricticos a partir de los cuales podian materializarse las
funciones que se les asigné desde su nacimiento. Sin embargo, fue durante la
administracion federal cuando se emprendieron deliberadamente modifica-
ciones en la constitucion, organizacién y funcionamiento de todos los Con-
sejos de Participacion Social. Hasta entonces, los cambios en estas materias
se habian introducido simplemente como derivacién de algunos programas
educativos, como ocurrié con el Programa Escuelas de Calidad a principios
de la década del 2000 o con el Programa Escuela Segura en el 2007.

La reforma actual contiene aspectos relacionados con los Consejos de
Participacion Social que al parecer habrian de marcar diferencias relevantes
respecto a las gestiones previas. Asi por ejemplo, en el Acuerdo 716, refren-
dado en el Acuerdo 02/05/2016 y el Acuerdo 08/08/2017, se establecié nada
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menos que la intencién de simplificar la actuacion de todos los Consejos de
Participacién Social; el reconocimiento de una opcién diferente para la con-
formacion del Consejo en las escuelas de integracion incompleta, unitarios
o bi-docentes; la disminucion del nimero de los consejeros, entre otras ac-
ciones. Varias de esas iniciativas parecian, en principio, reconocer y afrontar
criticas que, desde su nacimiento y a lo largo de su desarrollo, acompanaron
en buena medida las preocupaciones expresadas por parte de multiples ac-
tores del sistema educativo interesados por hacer de dichas modalidades de
participacion social instrumentos eficaces y eficientes para cumplir con las
tareas que, administracién tras administracion, les fueron asignadas.

En estos Acuerdos también se instituy6 una estrategia diferenciada para
la designacion, renovacion, permanencia y remocion acorde con el tipo de
representantes que integran los diferentes tipos de Consejos (Zurita; 2018a).
En cada uno de ellos, resulta ilustrativo analizar el tipo de personas que, a ti-
tulo personal o en calidad de representantes de algun grupo, colaboran pues
hay algunas figuras que se afianzaron —los padres y madres de familia que
incluso deben ocupar la presidencia en los Consejos Escolares, Municipales
y Estatales—y otras que disminuyeron —los representantes de las asociaciones
de padres de familia, las organizaciones de la sociedad civil, la academia, la
organizacion sindical, entre otros—, y también hubo algunos que, inclusive,
desaparecieron —como los representantes de los presidentes municipales y los
ciudadanos distinguidos.

En cuanto a la integracion, el Acuerdo Secretarial 716 se caracteriza por
la disminucién del nimero de miembros de los Consejos Nacional, Estatales
y Municipales. Esto, de inicio, marca una notoria diferencia con los Acuer-
dos Secretariales 260 y 280, ya que, segun estos Acuerdos, el CONAPASE
debia estar integrado por 50 personas, los Consejos Estatales por de 30 a
50, los Municipales por de 15 a 30, y los Escolares hasta por 15 consejeros,
ademas del consejero presidente. Sin embargo, el Acuerdo 716 estableci6
que el nimero de consejeros del CONAPASE, incluyendo a su presidente, es
de 33 personas, y para cada titular habrd un suplente. En el Consejo Estatal
el minimo de miembros es 15 y el maximo 31; mientras en los Municipales
no puede haber menos de 5 ni més de 25, y los Consejos Escolares de Par-
ticipacion Social habrdn de conformarse con un maximo de 15 miembros,
incluyendo al consejero presidente.

También se advierten criterios distintos en la designacion, renovacion,
duracién y remocion. Si bien en la designacion de varios tipos de sus miem-
bros ya no interviene la autoridad educativa federal o local, ahora estan invo-
lucradas tanto las autoridades gubernamentales como las educativas corres-
pondientes a los niveles de gobierno en cuestién, la Unidad de Coordinacién
Ejecutiva de la Secretaria de Educacién Publica y también la organizacion
sindical. Esto implica que la instalacion del Consejo Nacional, por ejemplo,
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continuara estando a expensas de la voluntad politica de diversos funciona-
rios de alto nivel, no necesariamente vinculados con la gestién educativa,
y con el riesgo adicional de que lo hagan sin conocer ni entender la logica
del CONAPASE, ni los alcances y sentidos de la participacion social en la
educacion de un pais como México. No obstante, en general se preserva la
existencia de un rasgo no menor, que tiene que ver con la responsabilidad
que recae en las autoridades educativas nacionales, estatales, municipales e
incluso, escolares, para la designacion de las ternas que habran de ocupar las
presidencias de los Consejos.

En este contexto, la instalacion del Consejo Nacional de Participacion
Social en 2014 no fue un asunto secundario, ya que su presidencia estuvo
desocupada casi durante quince afios. Después de que el anterior y Uni-
co presidente, Mauricio Fortes Besprosvani, ocupé este cargo entre 1999 y
2001, fue hasta 2014 cuando fue designado José Sarukhdn quien, después
de cumplir su periodo bianual, fue suplido por Carlos Mancera. Conviene
subrayar que durante la gestion de Sarukhan se impulsé al CONAPASE en
distintos rubros mas alld del papel que debe cumplir como articulador de los
consejos estatales y municipales. También se fomentaron diversas tareas en
torno a la investigacion, la difusion, la capacitacion y la vinculacién con mul-
tiples actores mas alld de los Consejos. En ese marco, destaco la creacion de
dos redes: una de especialistas en participacion social en la educacion y otra
de organizaciones de la sociedad civil abocadas también a dicha materia, con
las cuales se buscé establecer una activa relaciéon de colaboracion, reflexién
e intercambio de conocimientos y experiencias. En cuanto a la gestion de
Mancera, a pocos meses de ocupar la presidencia de CONAPASE, organiz6
la Consulta Nacional de la opinién en torno a los fines de la educacidn, el
modelo educativo y la propuesta curricular para la educacién obligatoria
2016 entre padres, madres y otros integrantes de dicho Consejo. Estas ini-
ciativas parecen mostrar que el CONAPASE, por primera vez en su historia,
habria de tener un papel activo, dindmico y visible en el sector.

La visién de los Consejos de Participaciéon Social en el marco de la Re-
forma Educativa, ademds, parecié atender otro aspecto que desde tiempo
atrds habia sido sefialado como debilidad y que concernia a la escasa relacién
entre los distintos tipos de Consejos. Por ello se propuso que los proyectos
elaborados por los diferentes Consejos debian ser no sélo dados a conocer a
los Consejos ubicados en los mismos o distintos niveles, sino que también
deberian ser difundidos entre la sociedad. Esto se articulaba con el hecho
de que el cumplimiento de numerosas funciones pretende propiciar el apo-
yo, colaboracion y articulacién vertical =y no solo horizontal—, entre dichas
modalidades institucionales. A la vez que los Consejos conservan tareas en
torno a temas “antiguos” —infraestructura, proteccion civil, seguridad, lectu-
ra, consumo escolar, por ejemplo—, incluyen otros “novedosos” y estrecha-
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mente vinculados con los objetivos de la reforma vigente: integracion edu-
cativa, nuevas tecnologias, contraloria social, inclusién educativa. El listado
de funciones se increment6 y se diversifico notoriamente. Sin embargo, si
bien el Acuerdo 716 y sus versiones subsecuentes intentaron dar respuesta a
varios cuestionamientos, debilidades y obsticulos que los Consejos de Par-
ticipacion Social permanentemente han enfrentado desde su nacimiento, se
observa que prevalecen dudas acerca de la posibilidad de que esos cambios
propicien su funcionamiento de manera dptima y regular (Zurita, 2018a).
Mas aun cuanto hay aspectos vitales que contintan sin ser abordados con
puntualidad, como todo lo concerniente a las fuentes, montos y disponibili-
dad en el acceso y uso de recursos financieros, materiales y humanos que son
imprescindibles para su operacion.

Como en los otros Acuerdos, el énfasis de los Acuerdos 716, 02/05/2016
y 08/08/2017 esta colocado en la dimensién escolar debido a que, en este
ambito, la reforma educativa plante6 el modelo de autonomia de la gestién y
del curriculo, vinculado con la participacion social. En los diferentes instru-
mentos del marco normativo se confirma el papel protagénico del director
para el desempefio de acciones como el uso de recursos, la planeacion, la
participacion social y el fortalecimiento de la autonomia de la gestion esco-
lar. El director tiene la responsabilidad, junto con el Consejo Técnico Esco-
lar, la Asociacion de Padres de Familia y el Consejo Escolar de Participacion
Social, de transparentar y rendir cuentas a la comunidad y las autoridades
educativas de los procesos y recursos, los aspectos educativos y administra-
tivos que robusteceran la autonomia y la gestion escolar. El director debe
guiar, orientar, dirigir y organizar a los diferentes actores para que se hagan
cargo de multiples tareas que les permitirdn a las escuelas alcanzar sus pro-
positos establecidos en la Ruta de Mejora, asi como, a la larga, los objetivos
que les asigna el marco normativo que regula a la educacion basica. En la
gestion escolar, el papel del director no sélo no puede estar desvinculado de
la evaluacion docente sino, por medio de las evaluaciones internas, ¢l se in-
volucrard en el ingreso, permanencia, superacién y reconocimiento docentes
(Zurita, 2018a).

La Reforma ha propuesto colocar la escuela al centro del sistema edu-
cativo. Es ahi donde discursiva y normativamente se impulsa participacion
social en el marco de los programas de gestion, con el fin de proporcionar
los apoyos necesarios para que las escuelas aseguren una normalidad minima
de operacién, que va desde contar con las plantillas de personal completas al
inicio de cada ciclo escolar hasta aprovechar 6ptimamente el tiempo escolar;
aligerar la carga administrativa a las escuelas; no involucrar a las escuelas en
programas o iniciativas publicas, sociales o privadas que la distraigan y des-
vien del cumplimiento de sus fines educativos; involucrar a las comunidades
escolares en la toma de decisiones en favor de los alumnos, entre otras.
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Es cierto que el Acuerdo Secretarial 717 define la autonomia de la ges-
tidn escolar como “la capacidad de la escuela de educacion basica para tomar
decisiones orientadas a mejorar la calidad del servicio educativo que ofrece.
Esto es, que la escuela centre su actividad en el logro de aprendizajes de
todos y cada uno de los estudiantes que atiende” (Gobierno de los Estados
Unidos Mexicanos, SEP, 2014b). Pero se advierte una visién mds cercana a
ciertas perspectivas tradicionales de la autonomia y la gestion. Ademds, di-
versos especialistas en otros paises (Fullan, 2002; Heargraves y Shirley, 2012;
Heargraves y Fullan, 2014; Bolivar, 2018) han subrayado que este modelo
posee profundas debilidades para enfrentar los desafios que encuentran dia
a dia las escuelas que buscan la mejora del aprendizaje y la ensefianza. Y en
nuestro propio pais, también se ha sefialado afios atrds que estos modelos
de gestion escolar han fracasado porque las decisiones se toman desde arriba
y desde afuera de las escuelas. A ello se suma, el empefio de esta adminis-
tracion por legislar la realidad de las escuelas que de suyo es heterogénea,
diversa y particular. De hecho, el énfasis en legislar y, en general, “regular”
la realidad en las escuelas mexicanas de educacién basica, ha conducido a esta
reforma a crear “camisas de fuerza” para la implementacion de los proyectos,
programas y otro tipo de acciones, mientras otras son ignoradas o0, de nueva
cuenta, se simula su cumplimiento.

Otro punto que merece comentarse es la concepcion del liderazgo direc-
tivo —de cardcter burocritico, vertical, rigido y autoritario— que predomina
en la Reforma Educativa. Asi como ocurre con los Consejos de Participacion
Social, siempre se designa a una autoridad del sistema educativo o de las
escuelas, para que tome decisiones relevantes. En el caso de la concepcion
de los programas de gestion escolar, esta tendencia también se repite, ya que
a los directores se le concede y reconoce el conocimiento y experiencia por
encima de los otros actores (Zurita, 2018a). En contraste, las propuestas
construidas en otros contextos nacionales después de haber constatado el
fracaso de dichas iniciativas, han fomentado un liderazgo distribuido a nivel
horizontal, no circunscrito al espacio escolar e interesado en la conformacion
de una comunidad profesional de aprendizaje y de la educacion para la vida
democritica que comparta saberes, valores y responda en conjunto a de-
mandas complejas propias de las sociedades contemporaneas (Bolivar, 2018).
Estas posturas dejan de lado la vision convencional del liderazgo individual,
funcional, administrativo y ocupado en resolver problemas cotidianos. En
general, cuestionan el afin de concebirlo como un cargo asociado con una
persona, en lugar de pensarlo como una practica compartida en una organi-
zacion de aprendizaje y un contexto de gobernanza democritica.

Asimismo, la nocién de autonomia en el espacio escolar evoca inevitable-
mente otros conceptos como la gestion y la participacion social. En el marco
de la actual reforma, el impulso de la autonomia de la gestion requiere la
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reorganizacion del sistema educativo a lo largo de las diferentes dimensio-
nes que lo integran, desde aquellas de tipo macro (sistema en su conjunto
representado por las secretarias de educacion nacional y/o por las secretarias
e institutos de educacién estatales), pasando por la dimension meso (ins-
tancias intermedias de la gestion del sistema educativo), hasta la micro (las
escuelas) del sistema educativo (Zorrilla, 2003).

Ahora bien, desde el Modelo Educativo para la Educacion Obligatoria se
establece como fin ultimo la educacion de calidad con equidad por medio de
la reorganizacion del sistema educativo del tramo obligatorio en cinco gran-
des ejes: el Planteamiento Curricular, la Escuela al Centro del Sistema Edu-
cativo, la Formacion y Desarrollo Profesional Docente, Inclusion y Equidad
y, por ultimo, la Gobernanza del Sistema Educativo. Por obvias razones, el
andlisis toma en cuenta esencialmente el contenido de sus ejes 2 (La Escuela
al Centro del Sistema Educativo) y 5 (Gobernanza en el Sistema Educativo),
debido a que es ahi donde se plasma con mayor detalle la propuesta en torno
a la gobernanza del sistema educativo desplegada por el gobierno federal
encabezado por Enrique Pefa Nieto.

La Reforma Educativa se justifico, entre otros aspectos, cuestionando
las practicas y los dispositivos verticales, autoritarios que histéricamente se
pusieron en préctica a lo largo de la evolucion y desarrollo del sistema edu-
cativo y de sus escuelas. De hecho, en el mismo Modelo Educativo para la
Educacion Obligatoria se sefiala que no podra ser institucionalizado si res-
ponde a una nocién y practica de “gobierno vertical, rigido y prescriptivo”.
Este esquema que pretende colocar en el centro del sistema educativo a la
escuela, se aleja intencionalmente del modelo convencional de gobernanza.
El Nuevo Modelo reconoce que, si bien implica una transformacion en la
gestion y la pedagogia, también es fundamental que se impulse una gober-
nanza basada en la participacion de multiples actores. Entre éstos se pone de
relieve a los diferentes niveles o dmbitos de gobierno responsables de la pres-
tacién de los servicios educativos, el Instituto Nacional para la Evaluacion
de la Educacion, las organizaciones sindicales, los legisladores, las familias,
el CONAPASE, las organizaciones civiles, la academia, el sector productivo
y la burocracia. Es decir, tanto a nivel escolar como del sistema educativo se
reconoce que los grandes objetivos de la Reforma no podrin alcanzarse si
la gestion escolar no introduce y alienta la participacion de los Consejos de
Participacion, los padres y madres de familia, A la vez, se requiere una activa
participacién de multiples actores de diferente escala quienes, en un esque-
ma de gobernanza participativo y horizontal, deben trabajar para proponer y
tomar medidas apropiadas que contribuyan a la implementacion del Modelo
Educativo para la Educacién Obligatoria.
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4. La participacion social en la Reforma Educativa en México

Conforme se emprendieron las reformas legislativas y se expidieron varios
Acuerdos Secretariales sobre los cuales ha descansado la Reforma Educativa,
se fueron advirtiendo paulatinamente los sentidos otorgados a la participacion
social y, muy vinculado a este concepto, a la autonomia, la gestion escolar y
posteriormente, la gobernanza del sistema educativo. En general, €sos senti-
dos han tenido, al menos discursivamente, cierta consistencia con las necesi-
dades derivadas de la idea de la escuela al centro, materializado en el Modelo
Educativo para la Educacién Obligatoria. Este modelo, en su caracter de
proyecto a futuro, implica la reorganizacion del sistema educativo sustentada
en un esquema de participacion coordinada y articulada de diversos actores
gubernamentales y no gubernamentales de distinta escala y naturaleza que se
hallan en el gobierno, la sociedad civil, la iniciativa privada, la academia, los
medios de comunicacién. Poner al centro a la escuela de educacion bdsica,
comprende transformaciones en diversos 6rdenes politicos, organizaciona-
les, normativos y culturales que, para los temas que aqui interesan, implica
que primero se debian pensar y definir de manera colectiva los propésitos y
después tomar democriticamente decisiones que sean consistentes tanto en
su contenido como en su sentido con una propuesta original de un modelo
educativo. Pero esto no ocurrid.

De hecho, la Reforma tiene varios planteamientos que, de algun modo,
constituyen ciertos avances porque en general apela y convoca a diferentes
actores, a quienes se les confiere un papel fundamental alrededor de tareas
en numerosos rubros de la agenda, tanto convencionales (infraestructura)
como novedosos (aprendizaje, equidad, inclusion, autonomia curricular). Es
decir, la Reforma reconoce y alienta las multiples aportaciones que pueden
lograrse cuando los procesos de participacién social se activan y dinami-
zan en el marco de la gestion escolar cotidiana y de la implantacién de un
modelo diferente de gobernanza del sistema educativo. Si bien la Reforma
revalora diferentes modalidades institucionales de participacion social, como
los Consejos de Participacion Social, los Consejos Técnicos Escolares, las
Asociaciones de Padres de Familia; también hay un marcado impulso de
la participacién individual de los padres y madres para que asuman un rol
activo en la educacion de sus hijos, tanto en el espacio escolar como en el
hogar. Es mas, el reconocimiento histérico a los padres y madres de familia
como actores del sistema educativo que quedd plasmado en la Ley General
de Educacién parece ser un gran paso que se reitera en cada instrumento
normativo promulgado, en cada programa federal o en cada iniciativa lan-
zada para impulsar la Reforma en el sector. Pero habria que examinar con
mayor cuidado y, sobre todo mediante investigaciones empiricas en escuelas
situadas en diferentes contextos, si las responsabilidades o derechos relativos
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a su contribucion en la normalizacion del servicio educativo y la implemen-
tacién del Modelo Educativo, pudiesen constituir un involucramiento en
cuestiones laborales y pedagogicas que les son prohibidas segun lo estipula
el Capitulo VII de la Ley General de Educacién. Asimismo, habria que in-
vestigar para saber si el impulso de la participacién de los padres y madres de
familia en las escuelas obedece a ese esquema remedial supletorio y accesorio
donde se les convoca a colaborar y a responsabilizarse de distintas tareas de-
bido a que, por diversas razones, el sistema educativo y sus autoridades son
incapaces de brindar el servicio de forma regular y, ahora, acorde con los
principios establecidos en la Reforma.

Frente a ese panorama, también es necesario senalar que los grandes au-
sentes en la propuesta de la Reforma son, como histéricamente ha ocurrido,
las y los alumnos mexicanos, quienes de forma individual o mediante las
Sociedades en las escuelas secundarias técnicas y generales, no son convoca-
dos en la toma de decisiones sobre aspectos nodales ni en la realizacion de
tareas relevantes para alcanzar objetivos tales como la disminucion del rezago
y del abandono o del incremento del aprendizaje y, sin duda, el ejercicio del
derecho a la educacion con calidad y equidad. En decisiones de este tipo, esta
poblacién podria realizar vastas aportaciones significativas. Este hecho es pa-
raddjico, pues este olvido ocurre en un contexto marcado por la publicacion
en 2015 de la Ley General de Derechos de Nifias, Nifios y Adolescentes.
Como se sabe, en esta ley quedd reconocido su derecho a participar en las
aulas y las escuelas, asi como en otros dmbitos donde su vida transcurre co-
tidianamente. Ademas, esta reforma concibe a la participacion simplemente
como un medio para resolver problemas pricticos, ignorando que la parti-
cipacién de los integrantes mas jovenes de las comunidades escolares es una
via crucial para su formacion y desarrollo individual acorde con los principios
democriticos, desde edades tempranas, no sélo en la escuela, sino también
en la familia y el barrio (2013a).

En el caso especifico de los Consejos de Participaciéon Social, por otra
parte, es indudable el interés depositado en ellos por parte de las autori-
dades del sistema educativo que los condujo, aunque quizd de manera un
poco tardia pero como nunca se habia hecho (Zurita, 2015, 2016: 2018),
al publicar cuatro Acuerdos Secretariales en un lapso de cuatro afios. Estos
Acuerdos explicitamente establecieron lineamientos relativos a su constitu-
cion, organizacion y funcionamiento; pero a ellos se afiaden otros, como el
717 para los programas de gestion escolar y el publicado en 2017 para los
Consejos Técnicos Escolares. Sin duda, esta medida ejemplifico el esfuerzo
de las autoridades y gobernantes del pais por usar todos los recursos legales
y normativos disponibles para darle certidumbre, seguridad y garantia a la
Reforma en un horizonte temporal mis alla de la duracion del periodo de la
administracién federal. Pero por ahora conviene preguntarse si ese decidido
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y tal vez excesivo esfuerzo por recurrir a los instrumentos normativos de
diferente estatus juridico que regulan al sistema educativo mexicano, solu-
cioné problemas antiguos y enfrenté de mejor forma los nuevos retos im-
puestos por la Reforma. Al respecto, la intencién de simplificar la actuacién
de los Consejos de Participacion Social plasmada en el primer articulo del
Acuerdo 716, se desdibuja conforme se avanza en la lectura del documento
en cuestion. Es cierto que se advierten algunas modificaciones relevantes que
parecian responder y dar solucién a una serie de cuestionamientos sobre las
razones que han explicado sus limitados resultados durante mas de 25 afios
de existencia formal. Entre esas modificaciones destacan el reconocimiento
de una opcién diferente para la conformacion del Consejo en las escuelas de
integracion incompleta, unitarios o bidocentes y la disminucién del namero
de los consejeros. Pero esta iniciativa lanzada para reactivar y reorientar el
trabajo de los Consejos de Participacion Social en sintonia con los propdsitos
establecidos en la Reforma, no permite asegurar que serd insuficiente para
remontar su accidentada historia. Ello se debe, en buena medida, a que no
se atienden numerosos factores que han limitado e, incluso, obstaculizado
el desarrollo y consolidacién de esquemas y procesos de participacién so-
cial horizontales y democraticos. Esta tarea no es ficil porque esos factores
normativos, organizacionales, técnicos y pedagdgicos que operan en los di-
ferentes niveles macro, meso y micro que conforman al sistema educativo
nacional y sus escuelas de nivel basico poseen una naturaleza diferente. Pero
también hay otro abanico de factores que no se circunscriben al sistema
educativo y que, como se ha visto (Zurita, 2013b; 2015), son decisivos para
reducir notoriamente las posibilidades de vida real, no simulada, de los Con-
sejos.

Por lo pronto, tal como estan disefiados los Consejos de Participacion
Social, contintan siendo figuras complejas en su composicion, voluminosas
para su funcionamiento, supeditadas a las decisiones de autoridades y go-
bernantes, carentes de financiamiento y recursos propios que les permitan
asumir un rol mds activo y objetivo en las politicas, programas y otras ini-
ciativas educativas. Los Consejos suelen ocupar algun lugar en la estructura
y organigrama de las dreas educativas de los estados y municipios. Esta cir-
cunstancia las conduce no sélo a que tiendan a simular su existencia, sino
a que se constituyan en instrumentos para respaldar decisiones y acciones
impulsadas por las autoridades y los gobernantes, entre otros actores po-
derosos, que buscan contener y debilitar posturas diferentes y opuestas a
las hegemonicas. Aqui emerge una cuestion fundamental que necesita una
reflexion detallada sobre si deberian ser entes auténomos en alguna medida
del aparato estatal. En el caso de los Consejos Escolares, son referentes que
ya disfrutan de mayor reconocimiento dentro de las comunidades escolares y,
sin duda, buena parte de ello se debe a que, por un lado, los programas estra-
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tégicos y federales desde principios del siglo XXI, les han dado un papel im-
portante en su implementacién a nivel escolar —como el Programa Escuelas
de Calidad, el Programa Nacional de Lectura, el Programa Escuela Segura,
por ejemplo—. Sin embargo, fue hasta el Acuerdo 535, publicado en 2011,
cuando se establecié la conformacion de comités dentro del Consejo Escolar
encargados de emprender acciones sobre aspectos muy concretos y cotidia-
nos. Este Acuerdo contribuyé entonces, como lo hizo el Programa Escuelas
de Calidad en sus inicios, a que las comunidades escolares tuviesen interés
en conformar dichos Consejos y advertir cudles eras las ventajas de partici-
par en un Consejo Escolar en contraste con lo que implicaba hacerlo en las
Asociaciones de Padres de Familia, o bien hacerlo de manera individual. No
obstante, lo que no puede olvidarse es que en las escuelas existe una amplia
gama de formas heterogéneas de participacion que no se circunscriben a las
modalidades institucionales previas y posteriores al ANMEB, ni tampoco
se manifiestan siempre de manera individual, ni tienen trayectorias lineales.
Se trata de diversas maneras de participar que coexisten y se configuran a
través de multiples combinaciones producto de los dispositivos de la cultura
escolar existentes en un contexto espacial y temporal especificos (Zurita,
2013b, 2015). Frente a esos hechos, las ventajas de organizar y fomentar la
participacion a través de Consejos, con todo lo abigarrado y complejo que
son desde el momento de su instalacién, pueden ser poco claras para los in-
tegrantes de las comunidades escolares quienes no siempre consideran posi-
tivo invertir tiempo y esfuerzo en ellos. Por esta razon es vital observar como
los Consejos, cuando no generan por si mismos interés en la comunidad, se
vuelven medios valiosos para la implementacion de un programa estratégico,
del modelo de la autonomia de la gestién o de la instauracion de un modelo
educativo. De aqui que basicamente la participacion social que se tiene en
mente, ya sea plasmada en sus figuras emblematicas, los Consejos, los padres
y madres de familia u otros actores estratégicos del sistema educativo, como
el INEE con sus nuevas atribuciones, o en las organizaciones de la sociedad
civil, se confirma como un medio para alcanzar otros objetivos. Frente a esa
impronta, la participacién social no se advierte como fin para fomentar el
desarrollo individual y social que trascienda a las escuelas y a la educacion
escolarizada. Lejos de ello, persiste la vision de la participaciéon como un
asunto subordinado, accesorio e incluso remedial frente a otras iniciativas
que, si bien atiende cuestiones cruciales, no se le reconoce el valor que tiene
por si misma en los procesos de transformacion y consolidacién democratica
en las sociedades contemporaneas.

Un elemento distintivo de las acciones de participacién social impulsa-
das por la Reforma es que buena parte de los nuevos y concretos sentidos
que se le han otorgado o reafirmado, han quedado plasmados en una gama
diversificada de instrumentos de diferente estatus juridico que regulan el
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funcionamiento del sistema educativo. Es decir, desde la Ley General de
Educacién hasta los Acuerdos Secretariales y Lineamientos que, de manera
explicita, han senalado concepciones relativamente puntuales alrededor de
la participacion en las escuelas mexicanas de educacion basica. Con todo, a
pesar del alcance que parecen tener las diversas acciones emprendidas, se ob-
serva que la participacion social es asumida primordialmente en esta reforma
como un medio para alcanzar varios de los fines perseguidos por los distintos
componentes que la integran y que de manera puntual son mencionados en
los programas de la Reforma Educativa, hasta en el Modelo Educativo para
la Educacion. El control, la subordinacion y el cardcter accesorio que acom-
paiia a la participacion social se observan de modo muy claro en la légica
que ha orientado la constitucién y funcionamiento de los Consejos desde su
nacimiento. Es decir, persisten aspectos en el disefio de estos Consejos que,
lejos de revertir su evolucion fragil y vulnerable, anticipan desde su inicio el
fracaso de las iniciativas emprendidas.

Entre los aspectos que no consiguen ser remontados en el Acuerdo 716
y sus versiones posteriores, destacan el esquema de conformacion segun cri-
terios cuantitativos (nimero de consejeros) y cualitativos (tipo de consejeros
y zona geogrifica representada); la postulacion de los consejeros y eleccion,
en manos de las autoridades educativas y gubernamentales de nivel federal,
estatal y local, de los integrantes que representan a los padres de familia,
organizaciones de la sociedad civil, académicos, autoridades, personal sindi-
calizado; la gran cantidad de areas temadticas que se les asigna a los diferentes
Consejos; la multiplicidad de tareas y responsabilidades que deben cumplir,
entre otros. Sin embargo, mas alld del abigarrado y complejo disefio de los
Consejos de Participacion Social que parece ser una versién relativamente
novedosa para de nuevo dificultar su instalacion y funcionamiento, hay va-
rios asuntos de fondo que nunca se han discutido y en esta reforma no es la
excepcion. Por ejemplo, se piensa en la idea de la autonomia de los Consejos
Nacionales, Estatales y Municipales de Participacién Social respecto al sis-
tema educativo y a los 6rdenes de gobierno, el acceso y disponibilidad a un
presupuesto propio, las atribuciones respecto a los mecanismos para la toma
de decisiones, el tipo de decisiones que pueden tomarse (ya sea consultivas,
resolutivas, vinculatorias o mixtas) y las implicaciones que de éstas se deri-
ven en el sistema educativo y sus escuelas. Para su articulacion y vinculacion
horizontal y vertical, se nota un modelo jerirquico “de arriba hacia abajo”
entre los distintos consejeros.

En sintesis, la historia de los Consejos proporciona razones suficientes
para dudar que el redisefio de los Consejos comprenda medidas adecuadas,
suficientes, pertinentes y relevantes para neutralizar o disminuir el enorme
peso de los factores educativos y extra educativos que afectan su funciona-
miento (Zurita, 2013b; 2015).
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Lo que se alcanza a advertir en la Ruta de Implementacién del Modelo
Educativo para la Educacién Obligatoria es que los indicadores establecidos
corresponden a nimeros y porcentajes relativos a la instalacién de Consejos
principalmente Escolares y, por otro lado, se plantean indicadores relativos
a la realizacion de actividades también concretas como talleres, entre otras.
Pero una forma para conocer el avance de los cambios introducidos es ana-
lizar los procesos. En este caso se ha documentado de forma profusa que
entre la instalacion y funcionamiento real de los Consejos hay una diferencia
profunda. Por ello, esos indicadores podrian ser incapaces para dar cuenta
de los cambios buscados en dicho Modelo. Esto es, aqui de nueva cuenta se
tiene un ejemplo que expresa que se sigue pensando en los Consejos con
referentes cuya utilidad ha sido puesta en duda tanto por académicos como
por las propias autoridades de las escuelas y del sistema educativo nacional.

En suma, en materia de participacion social, la Reforma Educativa im-
pulsada por Enrique Pefia Nieto tiene, por un lado, elementos que no con-
siguen desarticular las tendencias historicas que se remontan a la creacién
y consolidacion del sistema educativo nacional concernientes al impulso li-
mitado de la participacion de los alumnos, a la participacion de los padres
de familia o tutores orientada a las necesidades de los programas y acciones
educativas, al liderazgo de los docentes y directores y, desde el ANMEB, a
la simulacién a cargo de los Consejos de Participacion Social. Aunque hay
algunos elementos novedosos, se advierte que son mayores las limitaciones y
los retos, que los avances alcanzados.

5. Conclusiones

Para concluir, es necesario sintetizar algunos puntos mas importantes sefa-
lados en este documento, pero sobre todo para impulsar la reflexién publica
sobre un tema central que, hasta la fecha, ha sido escasamente debatido. A
partir de la revision de los contenidos de diversos documentos normativos
y algunas acciones explicitamente dirigidas a la participacion social, hacia
ciertos actores y figuras emblematicas en la materia —como los Consejos de
Participacién Social o los padres y madres de familia—, o bien a propésito de
temdticas estrechamente vinculadas —como la gestion escolar, la autonomia
curricular, el Modelo Educativo para la Educacion Obligatoria o los progra-
mas estratégicos federales—, parecia que la Reforma habria de marcar un hito
en la historia de la educacién en México. A primera vista, esta transforma-
ci6n comprendia acciones consistentes y congruentes entre si y, sobre todo,
acordes con los propésitos buscados por la Reforma.

No obstante, persisten ciertos rasgos cuya reflexion no puede ser se-
cundaria. Para empezar, el impulso a la participacion social en este proceso
ha sido, como ocurrié desde el siglo XX, heterogéneo debido a que la con-
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vocatoria fue dirigida en mayor medida hacia ciertos actores del sistema
educativo y, si se piensa en las escuelas, a determinados integrantes de sus
comunidades. Como ha ocurrido también desde el ANMEB, los Conse-
jos de Participacion Social contintan siendo el principal instrumento para
promover la participacion social, especialmente a nivel escolar, pero de los
alumnos y sus sociedades, no se dice practicamente nada. Es decir, cuando
se piensa en la participacion social en la educacién y las escuelas, se continta
pensando en unos, siempre en demérito de otros.

Pero mas alla de los avances y limitaciones, las respuestas basadas en la
descalificacion y la represion por parte de las autoridades y los gobernantes
a los grupos de opositores a la Reforma, constituyen una profunda debili-
dad de esta iniciativa en un contexto donde se busca institucionalizar un
nuevo modelo de gobernanza del sistema que explicitamente rechaza seguir
siendo vertical, rigido y prescriptivo. Sin tomar en cuenta los contenidos
del Nuevo Modelo Educativo, de la propuesta curricular o de los fines de la
educacion, lo que resulta incuestionable es el cardcter contestatario de éstay
de cualquier reforma, al provocar el surgimiento de multiples respuestas en
virtud de que representa una amenaza para un sistema determinado, cuyas
estructuras, identidades, dispositivos, pricticas, cultura y procesos han sido
histéricamente constituidos y cuentan con un sustento de legitimidad y, ge-
neralmente, de legalidad (Rockwell, 2012). En este contexto es a todas luces
paraddjico el reclamo del gobierno federal encabezado por Enrique Pefia
Nieto en torno a la recuperacion por parte del Estado mexicano de la rectoria
del sistema educativo nacional que, para diversos especialistas (Casanova,
et al, 2017), no fue otra cuestion que la intencion por reducir la accion del
SNTE vy su lideresa sobre dicho sistema, recurriendo a practicas poco parti-
cipativas, autoritarias y abiertamente represivas. Esta cara de la Reforma, sin
duda alguna, tendra costos importantes para los gobernantes y autoridades
educativas que la impulsaron y la apoyaron, asi como para los otros actores
gubernamentales y no gubernamentales que tuvieron un papel relevante en
ella. Sin embargo, conviene subrayar que, de acuerdo con el estado que hoy
guarda la Reforma, la oportunidad que parecia tener el sistema educativo
para marcar un parteaguas en la participacion social en la educacién y en las
escuelas de nivel basico en México, otra vez se perdid.
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8. Efectos del Programa Escuelas de
Tiempo Completo en la reduccion de
brechas educativas: un avance hacia
la equidad

Francisco CABRERA-HERNANDEZ

1. Motivacion y antecedentes

De acuerdo con los resultados del Programa para la Evaluacion Internacional
de Alumnos (PISA) de 2012, 55% de los jovenes de 15 afios en educacion
formal no alcanzé el nivel de competencias basicas en Matematicas. Esto
significa que entre México y el promedio de los paises de la OCDE existen
dos afios de diferencia en escolaridad. Igual de alarmante es que los alumnos
mexicanos de mas alto rendimiento —aquellos que representan la élite escolar
del pais— obtienen apenas el mismo puntaje que un alumno promedio en
Japon. En Lectura y Ciencias, el panorama no es muy distinto, pues una
mayoria de nuestros estudiantes no cuentan con las habilidades bésicas en
estas materias.

Otro hecho preocupante son los marcados problemas de equidad en
nuestro Sistema Educativo Nacional. Las diferencias en rendimiento entre
centros escolares con un contexto social desfavorable y aquellos en mejores
condiciones socioeconémicas y culturales siguen siendo una constante, asi
como la diferencia entre regiones del pais. En especifico, los resultados de
las pruebas del Plan Nacional para la Evaluacion de los Aprendizajes (PLA-
NEA) nos dice que las escuelas indigenas, las comunitarias y las generales
publicas tienen entre dos y tres veces mds alumnos en el lugar de logro mas
bajo, respecto a las escuelas privadas. Por estas mismas razones, es entendi-
ble que estados como Nuevo Ledn, Aguascalientes y la Ciudad de México
tengan los mejores resultados, mientras otros como Tabasco, Guerrero y
Baja California Sur estén entre los estados con menores resultados tanto en
primaria como secundaria.

Lo anterior no quiere decir que los estudiantes en estas escuelas o regio-
nes del pais con carencias tengan limitaciones inherentes, sino que los malos
resultados estdn asociados con las carencias y condiciones de precariedad de
los ambientes familiares, los vecindarios y las escuelas en donde aprenden.
De similar manera, tampoco quiere decir que las escuelas privadas en esta-
dos con mejor infraestructura, por ejemplo, sean intrinsecamente mejores,
sino que concentran en promedio a un grupo de la poblacion estudiantil con
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caracteristicas socioecondmicas y culturales que les facilitan el aprendizaje.
De hecho, aun en ese caso, una cuarta parte de los estudiantes en escuelas
privadas carece de los aprendizajes bdsicos y otra cuarta parte alcanza los
aprendizajes apenas indispensables.

Esto significa un reto para las autoridades, investigadores y educadores,
si se quiere que las futuras generaciones dejen de sufrir las consecuencias de
tener una baja acumulacién de habilidades en la poblacién. Es por eso que
uno de los temas que mas ha sumado esfuerzos de investigacion multidisci-
plinaria es identificar acciones, politicas o programas que puedan ayudar a
mejorar los aprendizajes en educacion basica de una manera costo-eficiente y
politicamente viable. Esto ha tomado atin mds relevancia para contextos con
un bajo nivel de desarrollo, donde las inercias de la pobreza y la vulnerabi-
lidad limitan constantemente las oportunidades de crecimiento de millones
de nifios y nifias.

La investigacion internacional en ciencias sociales ha mostrado que las
mejoras en los resultados de pruebas estandarizadas de Matematicas, Es-
paiiol y Ciencias se relacionan con mejoras en el crecimiento econémico
(Hanushek y Kimbo, 2000, Barro y Lee, 2001, Hanushek y Woessman,
2007; Hanushek, 2013), los ingresos laborales en la etapa adulta (Murnane,
Willet y Levy, 1995; Murnane, Willet, Duhaldeborde y Tyler, 2000; Lazear,
2003) y la reduccion de la desigualdad de ingresos entre grupos sociales
(Hanushek, 2004). También existe evidencia de otros beneficios no pecunia-
rios provenientes de la mejora en resultados educativos, como una mejora
en la salud y la reduccién del crimen (Lochner, 2011). Sin embargo, estos
estudios no se concentran en ofrecer una guia clara del tipo de politicas e
intervenciones que deben seguirse para mejorar esos resultados. Sin duda,
estos temas resultan de particular relevancia para el sistema educativo mexi-
cano, que en la Gltima década ha pasado por un periodo de efervescencia
reformista. No obstante, el tema es mds complejo que la falta de oportuni-
dades en contextos desfavorables, pues, como se mencion6, México tampoco
es el caso en que los estudiantes con mejores condiciones tienen resultados
sobresalientes a nivel internacional.

Entre los especialistas existen algunos consensos sobre la situacion en
que nos encontramos como pais y se tienen algunas ideas claras acerca de
las necesidades mas apremiantes. Como se ha mencionado, queda claro que
los estudiantes de contextos y regiones menos privilegiadas obtienen peores
resultados que los de sus pares con mayores ventajas, y que el sistema edu-
cativo poco ha hecho para reducir estas diferencias. Se entiende también que
una buena infraestructura escolar es necesaria como un elemento base, pero
que los maestros son el elemento primordial en el aprendizaje y en la mejora
continua de éste, por lo que su profesionalizacion y sobre todo su seleccion y
entrenamiento son de vital importancia. Por supuesto, los factores organiza-
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cionales y la participacion de la comunidad juegan también un rol importan-
te y, sin duda, la autonomia escolar y el tiempo efectivo de instruccién son
otros de los temas mas discutidos. No obstante, aun existe poca informacion
en torno a qué programas educativos en especifico funcionan adecuadamente
y cumplen a cabalidad sus objetivos, sobre todo para el caso nacional, donde
la evidencia rigurosa es aiin escasa.

Algunas politicas implementadas desde la década de 1980 han ofrecido
evidencia, principalmente en paises desarrollados, pero existen ain pocos
ejemplos de intervenciones publicas que hubieran sido muy utiles, sobre
todo en naciones de mediano o bajo ingreso como México. La gratuidad de
la educacion, las transferencias condicionadas y los programas de nutricién
en paises en desarrollo dan cuenta de mejoras en asistencia escolar, pero no
muestran resultados efectivos en la mejora del aprendizaje. Otras politicas
directamente relacionadas con el aumento del gasto educativo en la mejora
de infraestructura, la reduccion del tamafio de clase y la contratacion de
profesores con niveles mas altos, no son conclusivas en cuanto a la mejora de
aprendizajes (Hanushek, 2003, 2010; Glewwe, Hanushek, Humpage y Ravi-
na, 2011). De igual manera, los impactos positivos en aprendizaje reportados
en economias en desarrollo provienen de algunas variables que complejizan
la creacién de programas y politicas que provoquen un impacto en el cor-
to plazo, como pueden ser el conocimiento de la materia por parte de los
maestros en el aula y el ausentismo entre los mismos (Glewee, Hanushek, y
Ravina, 2011).

En respuesta a la escasa evidencia concluyente sobre el impacto del in-
cremento del gasto en educacion a través de la mejora o el incremento de los
inputs educativos, y la poca guia sobre qué elementos de mejora especifica-
mente pueden detonar cambios en el corto plazo, los gobiernos se han mo-
vido hacia complementar dichas inversiones con politicas o programas que
modifican la forma en que las escuelas se organizan y administran. Un ejem-
plo son las intervenciones que buscan la descentralizacion de las decisiones
que se toman en los centros escolares, al nivel de gobiernos locales o en las
mismas escuelas, en lugar de a nivel nacional o por parte de burdcratas esta-
tales, las cuales han sido llevadas a cabo en distintos paises como Argentina,
Bolivia y Colombia (Galiani, Gertler y Shcargrodsky, 2008; Skouphias and
Shapiro, 2006, Faguet y Sanches, 2008). En México, el Programa Escuelas
de Calidad (PEC), que busca generar una autonomia de gestiéon y otorga
mayores recursos financieros a las escuelas participantes, ha presentado re-
sultados positivos en promedio; sin embargo, se ha encontrado que no ha
mejorado los aprendizajes en las escuelas menos aventajadas, principalmente,
porque las escuelas que han hecho valer mayor autonomia de gestién son
aquellas que ya se estaban mejor organizadas antes de la introducciéon del
programa (Cardenas y Murnane, 2007; Cabrera y Pérez-Campuzano, 2017).
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Otros tipos de programas que han sido adoptados por diversos paises con
la intencién de mejorar los resultados educativos, son los relacionados con
el incremento del tiempo de instruccién. Algunos ejemplos internacionales
de este tipo de programas son el No Child Left Behind en Estados Unidos
de América, que busca incrementar el tiempo de instruccién en Espafiol
y Matematicas en educacion basica; el Future for Education and Care en
Alemania, que provee de fondos a las escuelas de tiempo completo en ese
pais; el Extended School Times Project en Holanda y los distintos Programas
de Escuelas de Tiempo Completo implementados en naciones en desarrollo
como Chile, Uruguay, Colombia, Etiopia y México.

El presente capitulo tiene el objetivo de presentar y discutir el impac-
to del Programa Escuelas de Tiempo Completo (PETC) en los resultados
estandarizados de Espanol y Matematicas, medidos mediante la prueba EN-
LACE, en escuelas primarias de México durante el periodo 2006-2013. Este
tema es de relevancia para la discusién de las reformas educativas porque
ofrece evidencia del funcionamiento de un programa que ha recibido una
cantidad importante de recursos y ha sumado muchos esfuerzos por parte de
la Secretaria de Educacion Puablica (SEP). A partir de este analisis se buscard
entonces recomendar dreas de accién para la continuidad o redireccion de la
politica en el contexto de la reforma educativa.

El PETC, desde su implementacién, ha buscado mejorar las oportuni-
dades de aprendizaje al aumentar la jornada escolar de cuatro a ocho horas
diarias e incorporar nuevas materias como lenguas extranjeras, arte, cultura
y nutricién. El programa también aumenta los recursos financieros de las
primarias para gastos operativos. En la actualidad, 25 000 escuelas participan
en este programa que se ha convertido en uno de los bastiones educativos
de la presente administracidn, que entrega aproximadamente $90 000 pesos
(unos 5 000 délares del 2018) a cada centro escolar del programa por afio.

En nuestro pais, como en varios otros de la region, el dia escolar en el
sistema educativo nacional habia permanecido rigido durante décadas, con
un calendario convencional de entre 180 y 200 dias al afio y con escuelas de
educacion primaria con jornadas de cuatro horas y media, que habian obvia-
do la conexi6n entre tiempo de instruccion y aprendizaje. Las expectativas
de preparacion de los estudiantes se han elevado considerablemente en la
actualidad; sin embargo, los calendarios escolares se mantenian guiados por
las antiguas necesidades de cobertura —donde las escuelas de doble turno
resultaron fundamentales para cubrir la demanda educativa—. Igualmente la
logica rural, que demandaba la ayuda de los mds jovenes en la época de cose-
cha, durante el dia y en el transcurso de periodos mas largos del afio, obligd
a la configuracion de una jornada escolar mis bien breve.

Sin embargo, hoy en dia, cuando los problemas de cobertura no son tanto
la prioridad en educacion basica, como lo son la calidad de los aprendizajes y un
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mayor tiempo de instruccion, podria haber oportunidad de que los estudian-
tes asimilen mds contenidos y desarrollen las habilidades necesarias para estas
mayores demandas. De hecho, la idea de aumentar el tiempo al dia que los
ninos pasan envueltos en actividades escolares, para mejorar sus aprendizajes y
logros educativos, no es nueva en la discusién académica. Desde la década de
1980, aquellos en favor de politicas que extienden el dia escolar —o la cantidad
de dias que los pupilos van a la escuela al afo, como alternativa— han sugerido
que el mayor tiempo de instruccion permite cubrir el curriculo de una manera
mas profunda, entender conceptos mas complejos, tener mayores oportunidades
para el aprendizaje experimental y para profundizar la relacién entre maestros y
alumnos, lo cual permitiria individualizar la ensenanza. Adicionalmente, se ha
sugerido que una jornada escolar de tiempo completo mantendria a los nifios
alejados de actividades que pueden resultar contraproducentes para su aprendiza-
je, las cuales pueden ir desde ver la television en exceso hasta actitudes delictivas
(Link y Mulligan, 1986; Grant, Forsten y Richardson, 2000; Patall, Cooper y
Allen, 2010; Farbman, 2012).

De inicio, parece intuitivo que el aprendizaje requiere de tiempo y, entre
mas horas al dia se inviertan para su consolidacion, pueden generarse mds cono-
cimientos. No obstante, la relacién entre tiempo de instrucciéon y mejor apren-
dizaje no es tan evidente o directa, pues depende de la calidad de ésta y por lo
tanto de las habilidades del profesor, su efectividad, el curriculo, el ambiente
escolar y familiar y otros factores organizacionales. Incluso si se hace uso efectivo
del tiempo extra de instruccién, ain pueden existir rendimientos marginales
decrecientes en el tiempo adicional de clases, porque los alumnos y los maestros
responden diferenciadamente a lo largo del dia y se cansan. Ademas, existe evi-
dencia de que una cantidad significativa del tiempo escolar, sobre todo en paises
de bajo ingreso, se desperdicia en ausentismo de profesores y alumnos, retrasos,
salidas injustificadas del salon de clases (tanto de maestros como de estudiantes)
y un mal uso del tiempo en clases para actividades sustantivas (Abadzi, 2009),
y pues no queda claro como aumentar la jornada escolar solucionaria todo esto.
Finalmente, si el tiempo extra de instruccion se utiliza para materias poco acadé-
micas como artes y deportes, dificilmente se encontraria un impacto en pruebas
estandarizadas de materias tradicionales como Espanol y Matemiticas (Alfaro,
Evans y Holland, 2015).

De hecho, algunos argumentos en contra de politicas de este tipo su-
gieren que uno de los factores mas importante en el proceso de ensefanza
aprendizaje, los maestros, no cambian sustancialmente sus habilidades in-
trinsecas por el hecho de tener mds tiempo para ensefiar y, dada la mayor
carga de trabajo durante el dia, estas habilidades podrian empeorar. Mas
aun, el tiempo extra en la escuela bien podria afectar a los nifios con una
menor preferencia por la educacién o a quienes por diversas circunstancias
de contexto poseen menores habilidades en promedio (Slattery, 1995; Patall
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et al., 2010; Rivkin y Schiman, 2014). Por si fuera poco, aumentar el tiempo
de instruccidn no es barato, pues implica incrementar al doble la cantidad
de insumos para la ensefianza al dia. De acuerdo con el Banco Mundial y la
UNESCO, pasar de una escuela de medio tiempo a una de tiempo completo
podria aumentar los costos de la educacion primaria entre 25 y 60% (Bray,
2008; Orkin, 2013). La necesidad de tener mds aulas e infraestructura ade-
cuada para el dia completo (comedores, por ejemplo), una mayor cantidad de
profesores o el aumentar el sueldo a los que ya se encuentran en las escuelas,
contribuye a elevar los costos.

Medir el impacto del tiempo de instruccion en el aprendizaje no es una
tarea simple, dadas las distintas caracteristicas que los alumnos, los maestros
y las escuelas de tiempo completo tienen, las cuales se deberian considerar
y controlar para obtener un efecto causal del mayor tiempo de clases. Para
lograr una medicion de este tipo es necesario contar con un contra-factual
o un grupo de escuelas, estudiantes y maestros con caracteristicas iguales a
aquellos incluidos en el programa, pero que no fueron incluidos en éste, de
tal manera que la unica diferencia entre ambos grupos sea el tiempo extra
de instruccién. No estd de mds advertir que esto es sumamente complicado
de encontrarse en la naturaleza. Sin embargo, debido a los diversos factores
en favor y en contra de las escuelas de tiempo completo, como una medida
para fomentar el aprendizaje, asi como por lo costoso que pueden resultar
estas politicas, desde la década de 1980, diversas investigaciones han tratado
de dar cuenta de los efectos de programas que buscan incrementar la jornada
escolar, primero de manera correlacional y luego causal, con la construccion
estadistica de contra-factuales y mediante la experimentacion.

Los resultados internacionales con evidencia argumentalmente causal
muestran pocas ganancias, cercanas a cero, para los paises mds avanzados;?
mientras en las naciones en desarrollo se han encontrado mejoras que os-
cilan las 0.1 desviaciones estindar (DS) en pruebas estandarizadas de Ma-
temdticas y Espafiol en Uruguay (Cerdan-Infantes y Vermeersch, 2007) y
Chile (Bellei, 2009). Aunque la evidencia no es concluyente en el caso de
Colombia y Brasil (Hicapie, 2009). Investigaciones en México, incluido este
capitulo, han encontrado efectos similares en promedio de 0.1 DS en resul-
tados de la prueba ENLACE —lo que se traduce en unos 10 puntos del exa-
men estandarizado— con un efecto mas evidente en los nifios en condiciones
socioeconémicas menos favorables (Padilla-Romo, 2017).

De inicio, la evidencia sobre las ganancias registradas tras la implementa-
cion del programa de escuelas de tiempo completo en pruebas estandarizadas
podria no ser suficientemente para justificar el tamafio de la inversion que
requieren. Una ganancia promedio de 10 puntos en una prueba con media

25  Lavy (2015) y Rivkin, Jeffrey y Schimman (2015), presentan evidencia internacional que
muestra ganancias de alrededor de 0.025 DS en la prueba PISA.
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de 500 puntos y desviacion estandar de 100 puntos no parece en realidad
tan determinante. Sin embargo, a lo largo de este capitulo me encargaré de
proveer evidencia plausiblemente causal de los efectos del programa, princi-
palmente en escuelas con un nivel de marginacion mis alto, que justificarian
dicha politica y la necesidad de continuar y profundizar su aplicacién en pos
de la equidad.

En la siguiente seccion se presentan las caracteristicas del programa junto
con algunos datos estadisticos sobre las escuelas incluidas en este estudio. La
seccion tres discute los datos analizados y la metodologia. La cuarta seccion
presenta evidencia de los resultados promedio y diferenciados por niveles de
pobreza en la escuela y discute posibles canales causales. La altima seccion
concluye y da algunas recomendaciones sobre la mejora del programa en el
contexto de la Reforma Educativa.

2. El Programa Escuelas de Tiempo Completo

El Programa Escuelas de Tiempo Completo comenzo6 su operacion en el aio
escolar 2007-2008 con la intencién de mejorar las oportunidades de apren-
dizaje, incrementar la retencidén de los estudiantes en la educacion basica y
proveer espacios para el desarrollo de las artes, la tecnologia y el deporte. La
politica increment6 el tiempo de instruccion de 4.5 horas a 8 horas en lo
general, a fin de darle a los maestros mds tiempo para consolidar las clases
de espanol, escritura, expresion oral, pensamiento matematico, cientifico y
critico con el uso de tecnologias, asi como la ensefianza de una segunda len-
gua. La forma de organizar estas actividades estd sugerida por la Secretaria
de Educacion Publica a nivel federal; sin embargo, son las escuelas las que
tienen la libertad de escoger como usar el tiempo extra de clases (UNESCO,
2010; Goémez-Zermefio, Flores y Aleman, 2013; SEP, 2010).

El PETC comenz6 en 500 escuelas primarias de 15 estados de la Repu-
blica, pero se extendi6 a casi 7 000 para el final de 2013 y hasta aproximada-
mente 25 000 en 2018. Este nimero representa alrededor del 40% de las 60
000 escuelas que potencialmente pueden ser incluidas en el programa (aque-
llas con sélo un turno, matutino o vespertino). De acuerdo con las reglas de
operacion del programa, las escuelas que pueden ser incluidas deben tener
un comedor, salones para clases, salas de computacion e infraestructura para
el deporte. Por ello, el gobierno federal invirtié entre 2006 y 2013 aproxima-
damente 78 millones de délares anuales para reacondicionar las escuelas con
salas de computadores, patios techados, laboratorios, cocinas, comedores y
bafios. Este dinero también cubri6 el entrenamiento y las compensaciones
para directores, maestros y empleados operativos de las escuelas, asi como
el monitoreo, los materiales didacticos, las comidas y otros insumos (Go-
mez-Zermefio. et al. 2013). Como ya se menciond, en la actualidad, el pro-
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grama entrega alrededor de 90 000 pesos por afio (aproximadamente 5000
dolares) a cada una de las 25 000 escuelas incluidas, sumando un total de 2
250 millones de pesos o unos 125 millones de ddlares.

Acerca del gasto en el programa, un anilisis exploratorio llevado a cabo por
la UNESCO (2010) a partir de entrevistas con 998 directores de escuela, reveld
que 81 por ciento de las actividades realizadas por la tarde eran cubiertas por los
mismos profesores. Adicionalmente, s6lo 40 por ciento de las escuelas declaran
haber recibido entrenamiento para el uso del tiempo adicional. Esto pone énfasis
en lo complicado que pudo resultar para los directores y maestros comenzar a
hacer un uso eficiente del tiempo escolar extra a raiz de la introduccién del pro-
grama. Aunque debe destacarse que, en el mismo estudio, 90 por ciento de los
directores consideré que el programa les ayud6 a mejorar el aprendizaje de los
estudiantes, el 86 por ciento cree que la satisfaccion de los alumnos ha mejorado
y el 75% considera que el PETC debiera ser obligatorio en todas las escuelas de
educacion basica. Esto hace entendible por qué el programa se extendi6 de la
forma en que se hizo durante la administracion 2012-2018, casi cuadriplicando
el nimero de escuelas inscritas.

Cabe destacar que las escuelas incluidas en el programa no tienen ca-
racteristicas promedio. A lo largo de la vida de este programa han existido
diversas reglas de operacion, pero en esencia sugieren que las escuelas del
PETC cuenten con las caracteristicas de a) encontrarse en el Programa Es-
cuelas de Calidad (PEC), b) funcionar en un solo turno, sea este matutino
o vespertino y ¢) preferentemente ser escuelas localizadas en dreas vulne-
rables (CONEVAL, 2013). Sin embargo, cada uno de los 32 estados de la
Republica y no la Secretaria de Educacion Publica elige las escuelas que se
inscribirdn en el programa, por lo que las reglas de seleccién no siempre se
cumplen a cabalidad. En ocasiones, es mas conveniente para los gobiernos
locales inscribir en el programa a las escuelas con mejor infraestructura o
preparacion previa para aumentar la jornada o, en su caso, aquellas en las
cuales existe un interés de la comunidad escolar por participar en el progra-
ma. Esto no permite la comparabilidad directa de resultados entre escuelas
participantes y no participantes del PETC, porque son en esencia distintas,
pero genera una variacion en el tipo de escuelas incluidas, que es til para el
estudio de los efectos causales del programa en resultados educativos, como
se discutird més adelante.

La diferencia entre escuelas del PETC y no incluidas en este programa
puede verificarse, en promedio, en la Tabla 1. Ahi se observa que las escuelas
con jornada escolar completa son significativamente distintas en varios ru-
bros (t-stat mayor a 2). Por ejemplo, de las escuelas tratadas el 40 por ciento
habia estado en el PEC durante mds tiempo (2.65 anos), contra un 17% de
las escuelas no tratadas (1.12 afios). En general, las escuelas de tiempo com-
pleto tenian mas estudiantes (219 vs. 134), mds profesores (8.13 vs. 5.69) y
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mas aulas (9.51 vs. 6.42); ademds, contaban con mds docentes en el progra-
ma de incentivos de carrera magisterial (4.06 vs. 1.91) y proveian mds horas
de deportes (9.11 vs. 4.53, posiblemente porque ya tenian la infraestructura
para ello). En suma, las escuelas de tiempo completo parecen ser de mayor
tamafio, con mejor infraestructura y con menores niveles de pobreza. Esto
en definitiva sugiere que comparar los resultados de escuelas del PETC con
el resto, a través del tiempo, no seria una comparacion justa, pues las escue-
las en dicho programa al parecer parten de tener mejores condiciones. Esto,
de hecho, puede comprobarse en las primeras dos lineas de la Tabla 1, donde
se muestra que el promedio estandarizado en Matematicas y Espaifiol de las
escuelas de tiempo completo, antes de que se implementara dicha politica,
eraya 0.1 DS mis alto que el del resto de las escuelas en el pais.

Tabla 1. Caracteristicas descriptivas de las Escuelas de Tiempo completo y el
resto de las escuelas entre 2007y 2013

Escuelas PETC Resto de escuelas

Variable Obs. Prom. SD. Obs. Prom. SD. (5)-(2)

1) (0] @) ) (5) (6) (10)

t-stat

Mateméticas SD en 2006 22,776 | 010 081 | 324456 | -0.01 1.00 -20.87
Espafiol SD en 2006 22,776 | 0.09 079 | 324456 | 0.00 1.00 -19.12
PEC (%) 24361 | 040 049 | 344400 | 0.17 0.37 -92.87
PEC Afios 24361 | 265 220 | 344400 | 112 182 | -120.00

# Estudiantes 24347 | 21929 | 14640 | 343,778 | 13418 | 144.25 | -88.88

# Docentes 23720 | 813 460 | 293,093 5.69 453 -79.50

# Aulas 24324 | 951 511 | 343560 | 6.42 4.66 -99.32

Docentes con licenciatura (%) 23,643 55.87 31.29 | 292,869 60.39 36.78 18.39
Docentes con postgrado (%) 23,643 5.24 12.08 | 292,869 426 1343 -10.83

Docentes/100 alumnos 23,720 3.84 121 | 293,052 433 2.67 2174
En carrera magisterial (%) 24345 | 4.06 371 | 343,799 191 3.05 100.00
Deportes horas/semana 23,392 9.11 1037 | 341,704 453 7.86 -84.28
Arte horas/semana 24,252 142 491 | 343,198 1.25 424 591
Computacion horas/semana 24,198 131 496 | 343,200 116 431 -5.14
Inglés horas/semana 23,986 3.20 8.17 | 336,968 2.22 6.83 -2131
Escuelas en Pobreza 24,361 0.58 0.49 | 344,400 0.67 0.47 -21.31

Fuente: elaboracién propia con las estadisticas 911 de inicio de cursos y los resultados de la
prueba ENLACE entre 2006 y 2013. Las cifras de pobreza se obtienen de la proporcion de
nifios que reciben una beca PROSPERA, de tal forma que la escuela se encuentra por arriba de
la mediana de nifios recibiendo este tipo de transferencia.
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3. Metodologia y datos para la medicion de resultados
del Programa Escuelas de Tiempo Completo

Para efectos de este anlisis, las escuelas que se consideran como “tratadas”
son aquellas que se inscribieron al programa Escuelas de Tiempo Completo
a partir del ciclo escolar 2007. El “grupo de control” comprende escuelas
operando en un solo turno, matutino o vespertino, participando o no en el
Programa Escuelas de Calidad, dado que s6lo un 40 por ciento de las escue-
las en el PETC se encuentran también en PEC, a pesar de que las reglas de
operacion sugieren que los planteles deben pertenecer a ambos programas.

Como se mencioné en la seccion anterior, las escuelas “tratadas” o aque-
llas en el PETC difieren en caracteristicas observables como el nimero de
maestros y alumnos e indices de pobreza. Seguramente, ambos grupos de es-
cuelas también difieren en caracteristicas no observables como la motivacion
e impulso que tuvieron los directores de los planteles, o el involucramiento
de los padres de familia para, en algunos casos, “atraer” el programa a su
escuela, caracteristicas que también repercuten en el aprendizaje, indepen-
dientemente de la jornada escolar ampliada. Es decir, si solo se hace una
comparacién promedio de los puntajes de escuelas en el programa con otras
“no tratadas” resultaria imposible distinguir si ello se debe a las caracteris-
ticas diferenciadas de las escuelas PETC, observadas y no observadas, que
también repercuten en el aprendizaje y en los resultados de la prueba EN-
LACE, o por el programa en si mismo.

De esta manera, debe construirse un grupo de control o un contra-fac-
tual que replique a las escuelas en PETC. Las investigaciones internacio-
nales han atendido regularmente lo anterior mediante el uso del modelo
Diferencias en Diferencias. Esta es la técnica econométrica mds utilizada
para para la evaluacion de politicas y busca controlar por todos los factores
observables y no observables que diferencian escuelas tratadas y no tratadas,
especialmente, cuando no es posible el uso de experimentos (i.e. asignacion
aleatoria del tratamiento).” El requerimiento especifico de esta técnica es
que la tendencia de la variable a medirse entre escuelas tratadas y no tratadas
(es decir, los resultados de Espafiol y Matemiticas de la prueba ENLACE)
no varie sistemdticamente previo a la implementacion de la politica, o que
las tendencias de ambos grupos de escuelas, tratadas y no tratadas, sean pa-
ralelas. En otras palabras, no importa si las escuelas del PETC en promedio
tenian mejores puntajes de ENLACE antes de la introduccion de la jornada
escolar completa, lo importante es que su tendencia sea la misma, asi cual-
quier divergencia en la tendencia de las Escuelas del PETC (no observada

26 Véase, por ejemplo, Heckman y Robb Jr. (1985); Machin and Ncnally, (2008); Hussain;
2012; Lindo y Padilla-Romo (2015).
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en las escuelas no tratadas) puede atribuirse exclusivamente a la ampliacion
de la jornada escolar.

Lo anterior se muestra en la Gréfica 1. El eje vertical muestra la diferen-
cia en los resultados estandarizados de la prueba ENLACE entre escuelas
tratadas (PETC) y no tratadas (No PETC). Lo que se observa es que, en
promedio, hasta cinco afos antes de iniciado este programa, la diferencia en-
tre escuelas del PETC y no del PETC es cercana a cero, una vez tomadas en
cuenta sus caracteristicas observables: nimero de maestros, alumnos, afios
en el PEC, maestros con carrera magisterial, educacion promedio de los
maestros, y otras caracteristicas no observables fijas en el corto plazo (como
la habilidad de los docentes). Mds importante ain es que esas diferencias
entre escuelas tratadas y no tratadas se mantiene constante en el tiempo, es
decir, las escuelas del PETC no empiezan a mejorar antes de la introduccion
del programa (afio cero en el ¢je x), lo cual da soporte a la metodologia de
Diferencias en Diferencias. Lo que se observa claramente entonces es que,
una vez introducida la politica de ampliacién de la jornada, los resultados
comienzan a mejorar para las escuelas del PETC, lo cual las separa de las
escuelas no tratadas. La mejora en las escuelas del PETC, de acuerdo con
la Grafica 1, es incremental y alcanza una ganancia cercana a las 0.17 DS al
quinto afio en el programa (0.1 DS en promedio para todo el periodo de
cinco afios del post-PETC).

Grafica 1. Diferencia promedio en resultados estandarizados de Matematicas y
Espaiiol entre escuelas del PETC y otras escuelas

Matematicas Espaiiol

Diferencia Promedio en Resultados
Diferencia Promedio en Resultados
1

5 4 3 i 5 5 4 3 3 4 5

2 -1 0 1 2 2 -1 0 1 2
Afios desde adopcién del PETC Afios desde adopcion del PETC

Nota: Las lineas denotan los valores predichos en términos de desviacion estandar de un modelo
de regresion lineal con efectos fijos por escuela y en el tiempo.

Para elaborar la Grifica 1, asi como para obtener los resultados de modelos
de Diferencias en Diferencias que se presentarin a detalle en el siguien-
te apartado, se utilizo una base de datos inédita, que conjunta diferentes
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fuentes de informacion: a) la base de datos de los resultados de la prueba
ENLACE entre 2006 y 2013 a nivel escuela, la cual incluye los resultados
estandarizados de Espafiol y Matematicas, con media de 500 y DS de 100
puntos (los datos fueron posteriormente estandarizados para su comparabi-
lidad con otras pruebas nacionales e internacionales con media cero y DS
de 1); b) los datos de la Encuesta 911, que reunen las caracteristicas de las
escuelas presentadas en la Tabla 1, como son el nimero de salones, alumnos,
maestros y educaciéon promedio de los docentes, entre otras caracteristicas
descriptivas, como el uso del tiempo en actividades como deportes, artes y el
estudio de una segunda lengua; c) las bases administrativas de beneficiarios
de los programas Escuelas de Tiempo Completo y Escuelas de Calidad; d) la
base de nifios en educacién primaria, beneficiarios del programa PROGRE-
SA por cada escuela, que permite identificar aquellos centros escolares con
una proporcion de nifios en situacién de pobreza por encima de la mediana
estatal, lo que permite observar los efectos del PETC en escuelas mis y
menos pobres.

4. Resultados del impacto del Programa Escuelas de Tiempo
Completo (PETC) en Espaiiol y Matematicas

Los resultados del modelo de Diferencias en Diferencias para todas las es-
cuelas de tiempo completo pueden verificarse en la Tabla 2. La columna
1 muestra entonces los resultados de Espanol y la columna 2 los de Ma-
temadticas, respectivamente. Se observa que en el afio de adopcion no se
obtienen resultados significativos y son cercanos a cero en ambas materias
(0.017 y 0.025, respectivamente). Sin embargo, un afio después comienzan
a mostrarse efectos estadisticamente significativos (con 99% de confianza
estadistica) de 0.065 DS, los cuales son mayores al tercer y cuarto afio alcan-
zando ganancias en la prueba ENLACE de alrededor de 0.17 DS en ambas
materias (error estandar, ES, de 0.06, aproximadamente). Esto se traduce en
ganancias acumulativas de hasta 17 puntos de la prueba ENLACE, en cinco
afios, incluyendo el afio de adopcion.

Tabla 2. Resultados del Impacto del Programa Escuelas
de Tiempo Completo entre 2007y 2013

@) @
Espafiol Matematicas
Afio de adopcion 0.017 0.025
(0.019) (0.018)

Un afio después 0.065™" 0.065™"




Francisco Cabrera-Herndndez 183

() @

Espafiol Matematicas
(0.022) (0.024)
Dos afios después 0.090" 0.080"
(0.030) (0.037)
Tres afios después 0.160™ 0.160™
(0.045) (0.044)
Cuatro afios después 0.173™ 0.165™
(0.057) (0.059)
Observaciones 312395 312389
R 0.701 0.644

Nota: Cada columna representa una diferente regresion estadis-
tica. Las observaciones provienen de un panel de escuelas que va
desde los afios escolares 2006-2007 hasta 2012-2013. Los resulta-
dos a nivel escuela para cada examen se encuentran normaliza-
dos con media cero y desviacion estandar de 1. Las estimaciones
incluyen efectos fijos por escuela y aflo y un set de covariables
que provienen de las estadisticas 911, asi como una variable que
identifica la participacion en el PEC y los afios en éste. Los errores
estandar se presentan entre paréntesis y son robustos a la correla-
cion intra-clusters por escuela-afio y a nivel estatal.

Resultados diferenciados por niveles de pobreza en los centros escolares

La evidencia presentada hasta ahora muestra una ganancia de resultados
en las pruebas ENLACE aplicadas en México entre 2012 y 2013; no obs-
tante, este resultado ain puede ser explicado por distintos factores ajenos
a la extension de la jornada escolar. Por ejemplo, las escuelas con mayores
ingresos, con mds recursos en promedio para hacer valer las potenciales
mayores oportunidades de instruccion y aprendizaje, podrian estar teniendo
aun mejores resultados. Por el contrario, las escuelas con menores capaci-
dades humanas y de infraestructura o con una proporcién mayor de nifios
en situacion de pobreza podrian estar en una situacion de desventaja para
sacar provecho de la jornada escolar completa. En especifico un resultado
no deseado del PETC es el de incrementar la brecha entre escuelas pobres y
menos pobres (o aventajadas).

Por otro lado, las escuelas con mds recursos podrian también enfrentar
dificultades para mejorar sus resultados marginalmente, pues plausiblemente
éstas ya se encuentran realizando todo su potencial, previo a la introducciéon
del programa de jornada escolar completa. Mientras las escuelas mas pobres
que parten de una base de resultados menor pueden encontrar, con relativa
facilidad, oportunidades para mejorar sus resultados, pues tienen un mayor
espacio para la mejora. En general, la evidencia ha encontrado que el cono-
cimiento tiene rendimientos decrecientes a escala, o que llega un momento
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en que es mas dificil lograr efectos acumulativos. Al mismo tiempo, existe
un consenso sobre lo complejo que es obtener ganancias en pruebas estan-
darizadas en contextos desfavorables, pues los maestros y la organizacion
median el uso efectivo de la instruccién en clase (Rivkin y Schiman, 2015).
En definitiva, ésta es una pregunta que solo puede responderse de manera
empirica y caso a caso.

A este respecto, la Grafica 2 muestra los resultados de impacto del PETC
divido por nivel de pobreza en los centros escolares. Para obtener dichas esti-
maciones se dividi6 la muestra de escuelas en dos partes, con base en la pro-
porcién de nifos que reciben una beca PROSPERA en cada centro escolar.
De esta manera, aquellos centros educativos encima de la mediana estatal de
becarios PROSPERA por escuela son considerados como relativamente mas
pobres; mientras aquellos por debajo de esa medida son considerados como
no pobres. Por ejemplo, una escuela en la mediana de Aguascalientes tiene
un 19 por ciento de becarios PROSPERA (el promedio es de 21 por ciento),
por lo que cualquier escuela por encima de ese porcentaje de becarios como
proporcion del total de estudiantes es considerada relativamente mads po-
bre.” Bajo esta clasificacién, el 66 por ciento de las escuelas en México son
relativamente mds pobres. Si bien esta es una simplificacion de las circuns-
tancias de contexto alrededor de los centros escolares, sirve para dilucidar
algunos patrones diferenciados de los efectos del programa en contextos con
mas desventajas promedio.

Los resultados muestran que las escuelas relativamente mas pobres son
las que explican en mayor medida los resultados promedio presentados en la
seccion anterior. Por ejemplo, en Matemadticas, las escuelas con menos ven-
tajas socioecondmicas muestran efectos significativamente distintos de cero
(con el 95 por ciento de confianza estadistica®) desde el afio de adopcion del
programa (0.05 SD). Si bien en el afio de adopcion la ganancia es cercana a
cero (0.05 DS), al primer afio de operar el programa, se observan mejoras
de 0.13 DS y hasta 0.23 DS de la prueba ENLACE, luego de cuatro afios.
La historia para el caso de Espafol es similar con una ganancia de 0.24 SD
luego de cuatro afios de haber adoptado el programa.

27  Esta medida tiene la ventaja de variar por estado, por ejemplo, en Hidalgo, cualquier
escuela con més del 40% de sus estudiantes recibiendo una beca PROSPERA es considerada
como relativamente mds pobre. Cabe destacar que estos cdlculos también se realizaron
utilizando el nivel de marginalidad de la CONAPO para dividir las escuelas entre aquellas
con mds y menos marginacion. Estos resultados, en linea con los aqui presentados, pueden
consultarse en el documento de trabajo de Cabrera-Hernandez (2015).

28  En intervalo con el 95 por ciento de confianza estadistica puede verificarse graficamente
representado por las lineas horizontales, correspondientes a cada estimador.
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Grafica 2. Resultados del Impacto del Programa Escuelas de Tiempo Completo
entre 2007 y 2013 por nivel de pobreza del centro escolar
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Nota: imagen construida a través de la estimacion de dos modelos de Diferencias en Diferencias con
un set de controles provenientes de las estadisticas 911 y una interaccion entre afios de participacion
en el programa y la variable que denota el nivel de pobreza. Las estimaciones incluyen efectos fijos
por escuelay en el tiempo y los errores estandar estan en clisteres de escuela por afo y a nivel estado.

sPero qué implica esta ganancia reportada para las escuelas del PETC mis
pobres, en términos de la prueba ENLACE? Una forma de entender la im-
portancia de estos resultados es hablar sobre la brecha educativa que existe
entre escuelas con peores condiciones socioeconémicas y las mds aventajadas.
Por ejemplo, en términos de puntajes estandarizados, las escuelas menos
pobres en 2007, antes de entrar al PETC, se encontraban 0.20 DS (unos
20 puntos de la prueba ENLACE) por sobre la media nacional y sobre las
escuelas PETC relativamente mas pobres. Lo anterior sugiere que, aun con-
siderando las ganancias mostradas en la Gréfica 2 para las escuelas socioe-
condémicamente mds aventajadas, luego de tres afios de participacion en el
programa, las brechas entre escuelas pobres y no pobres en Matematicas
desaparecen. Esto se muestra graficamente en la Grifica 3. Ahi se observa
que la brecha antes del inicio del PETC entre estos dos tipos de escuelas se
mantiene aproximadamente alrededor de 0.2 DS, pero que, una vez iniciado
el programa, las escuelas mds pobres alcanzan a las mds aventajadas. Los
efectos, similares para el caso de Espaol, contarian la misma historia.
Estos impactos de la jornada escolar completa, de inicio, resultan muy
sugestivos en términos de equidad educativa y sugieren una ruta para re-
ducir la desigualdad de resultados entre estudiantes de diferentes contextos
socioecondmicos. Si bien, por un lado, los resultados sorprenden —dado que
la evidencia internacional ha mostrado durante décadas lo complicado que
resulta mejorar los puntajes de los estudiantes con mas carencias— por otro
lado, se mantiene en linea con la evidencia encontrada en programas simi-
lares de otros paises de la region como Chile y Uruguay. Los resultados de
impacto para estos programas también muestran ganancias mds altas para las
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escuelas menos aventajadas, lo que sugiere que éstos, bien focalizados, tienen
potencial para lograr una mayor equidad (Bellei, 2009 y Cerdan-Infantes y
Vermeersch, 2007).

Grafica 3. Resultados de escuelas del PETC en Matematicas por nivel de
pobreza, antes y después de la introduccién del programa
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Nota: imagen construida a través de la estimacién de un mo-
delo de Diferencias en Diferencias que incluye una interaccién
entre aflos de participacién en el programa y la variable que
denota el nivel de pobreza. Las estimaciones incluyen efectos
fijos por escuela y en el tiempo.

;Por qué las escuelas relativamente mds pobres se benefician mds?

El hecho de que las escuelas relativamente mds pobres muestren ganan-
cias mas pronunciadas que las menos pobres, debido a una extension de
la jornada escolar, puede resultar contra intuitivo. Y se vuelve mas eviden-
te cuando se toma en cuenta la literatura para México destinada a evaluar
otros programas destinados a cambiar sustancialmente la organizacion de
las escuelas. Por ejemplo, Murnane y Cirdenas (2008), Skoufias y Saphiro
(2006), asi como una investigaciéon mids reciente comandada por el Consejo
Nacional de Evaluaciéon de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL)
(Cabrera-Hernandez, 2017), muestran que el Programa Escuelas de Calidad
ha mejorado los resultados en pruebas estandarizadas y reducido niveles de
desercion y reprobacion, exclusivamente en escuelas socioecondmicamente
mis aventajadas. Una explicacién encontrada en la literatura para ello es que
el PEC, el cual ofrece autonomia de gestion y gasto a las escuelas, brinda
mayores ventajas a aquellas escuelas que ya se encontraban mejor organizadas
para administrar los recursos extras otorgados por el programa. De igual
manera, las escuelas que tienen menos carencias basicas de infraestructura y
equipamiento pueden invertir el dinero en fines mas orientados al aprendiza-
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je, como formacion docente y cursos de desarrollo de estrategias didacticas.
Por el contrario, las escuelas mas pobres estarian invirtiendo su dinero en la
remocion de instalaciones.

De esta manera, una hipdtesis para el caso del Programa que extiende
el dia escolar es que las escuelas mds organizadas y con mejores recursos
materiales y humanos, asi como con una composicién estudiantil con un
nivel socioeconémico mds alto, tomarian ventaja del tiempo extra de ins-
truccién de una manera mas eficaz. Esto, en teoria, las ayudaria a mejorar
sus resultados y aumentaria la brecha existente con las escuelas relativamente
mds pobres. Sin embargo, los resultados nos obligan a explorar hipdtesis
alternativas que permitan explicar el caso contrario. Una primera opcidn es
que la mejora de puntajes de Espaiiol y Matematicas es mas dificil lograrla
cuando se ha alcanzado el “potencial” de las escuelas dadas sus caracteristicas
observables y no observables, como la capacidad técnica de los maestros. Es
decir, resultaria mas dificil agregar valor a los estudiantes que ya de por si
lo hacen mejor. En el caso contrario, las escuelas mas pobres parten de una
base menor y logran ganancias en aprendizaje, lo cual es relativamente mads
sencillo y basta con que el tiempo instruccion (con la misma calidad) se
incremente para lograr esas mejoras.

No obstante, bajo este argumento, podria sugerirse que casi cualquier
programa implementado en escuelas pobres mejoraria sus resultados, dado
lo bajo de su rendimiento inicial. Por el contrario, la evidencia internacional
ha mostrado consistentemente lo complicado de realizar intervenciones que
mejoren aprendizajes en general y, sobre todo, en escuelas donde existen
menos ventajas de inicio, debido a factores contextuales que tienen que ver
con la organizacion escolar, las oportunidades de aprendizaje, el apoyo fami-
liar y la motivacién de los maestros, entre otros factores.?”’

De esta manera, debido a los objetivos del PETC y su alcance, otra hi-
potesis alternativa factible seria explorar si en efecto los maestros utilizan
el tiempo extra de instruccion en mejorar los aprendizajes y si esto es algo
diferenciado entre escuelas pobres y no pobres. Ficilmente, podria argu-
mentarse en contra de la explicacion de que los maestros en escuelas mas
pobres si utilizan el tiempo extra para proveer entrenamiento en espaiiol y
matematicas, dado que, como se mencioné con anterioridad, no existe evi-
dencia de que la mayoria de maestros reciban entrenamiento especifico para
el uso del tiempo extra (UNESCO, 2010). Ademds, en la mayoria de escue-
las, los maestros en el turno matutino son los mismos que ofrecen los cursos
en el turno extendido, es decir, no habria un cambio promedio en la calidad
del docente. No obstante, las estadisticas 911 ofrecen alguna informacién
al respecto. Si bien no incluyen informacién sobre el tiempo que se utiliza

29  Para una revision de literatura enfocada en examinar los limitados resultados de
inversiones y mejora de insumos en escuelas véase a Hanushek (2003) y Glewee, ez al. (2011).
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en la ensefianza de Espafiol o Matematicas, si muestra el uso del tiempo en
actividades alternativas como clases de Inglés y Educacion Fisica.

La Grifica 4 muestra los impactos del PETC en el uso del tiempo en ac-
tividades alternativas. Lo que las estimaciones muestran es un aumento claro
y significativo en las escuelas con mayores recursos en el uso del tiempo
extra de hasta 5.17 horas por semana en Educacion Fisica y 2.12 horas extras
en Inglés. Por el contrario, en el caso de escuelas relativamente mds pobres,
los resultados no sugieren un impacto significativo en el uso del tiempo
extra de instruccion en materias de este tipo. Lo que estas estimaciones
dan a entender, entonces, es que las escuelas con menos recursos huma-
nos y financieros y con infraestructura limitada, presumiblemente utilizan el
tiempo extra de ensefianza en replicar o profundizar en los contenidos que se
ensefian en el turno matutino, mientras las escuelas menos pobres o que no
son pobres deciden aumentar la oferta de cursos para ofrecer una educacion
mis integral y ello no se refleja directamente en las pruebas estandarizadas
de Espafiol y Matematicas.

Sin duda, el uso efectivo del tiempo extra para la ensefianza de materias
clave, como Inglés Matematicas y Ciencia, es algo que en la literatura se ha
enfatizado desde hace tiempo como un elemento primordial para la mejora
de los aprendizajes (Levin y Tsang, 1987; Karweit, 1985; Aronson, Zim-
merman y Carlos, 1999; Lavy, 2015; Rivkin, ez al., 2015). Es posible que en
escuelas relativamente mds pobres, la falta de infraestructura (por ejemplo,
para la prictica de los deportes) y de profesores especializados para ofrecer
actividades adicionales, las oriente de manera mas “natural” hacia la ense-
fianza de materias tradicionales. En efecto, la baja supervision y fiscalizacion
de las actividades realizadas en el tiempo extra por parte de las autoridades
centrales da apertura a las escuelas sobre la forma en que se usa el resto
del dia escolar. Posiblemente, las escuelas mas aventajadas enfrenten a una
comunidad escolar distinta, con padres de familia que podrian estar deman-
dando una diversidad en las actividades que se realizan por las tardes. En
efecto, otro hallazgo que da soporte a esta hipdtesis es que las escuelas con
mejores condiciones socioecondmicas pueden contratar a mds profesores.
De hecho, las estadisticas 911 muestran también un incremento a raiz del
programa en la proporcidén de maestros de Inglés, Educacion Fisica, Arte y
Computacion, en hasta 11.6 puntos porcentuales, desde el segundo afio en
el programa.*

30  Por razones de espacio dichos cilculos detallados de la proporcién de profesores y otros
sobre la composicion de los alumnos, el abandono escolar y la seleccion, asi como de los efectos
a lo largo de la distribucién de resultados (e.g. en alumnos menos habiles en promedio) o més
jovenes, se pueden proveer tras una solicitud directa al autor. Se recomienda revisar también
los resultados en el documento de trabajo de Cabrera-Hernandez (2015) y en la tesis doctoral
de Padilla-Romo (2017).
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Grafica 4. Efecto del PETC en las horas invertidas a la semana en actividades
alternativas: Educacion Fisica e Inglés por niveles de pobreza
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Notas: imagen construida a través de la estimacion de dos modelos de
Diferencias en Diferencias que incluyen como variable dependiente se uti-
lizan las horas dedicadas a la semana en la escuela actividades alternativas
como Educacion Fisica e inglés. La interaccion entre afios de participacion
en el programay la variable que denota el nivel de pobreza. Las estimacio-
nes incluyen efectos fijos por escuela y en el tiempo.

Estos resultados sobre el uso efectivo del tiempo se alinean con otras conclu-
siones alcanzadas en la literatura sobre escuelas de jornada completa (Aron-
son, Zimmerman, y Carlos, 1999). También se relacionan con los resultados
que sugieren que el acompafiamiento y supervision para el uso del tiempo
extra en actividades sustantivas como la ensefianza de Matematicas y Espa-
fiol son fundamentales para lograr ganancias en las pruebas estandarizadas
(Lavy, 2015).

Discusidn de los resultados e bipdtesis alternativas

El no poder observar de manera directa el uso del tiempo para profundizar
aprendizajes de Espanol y Matematicas abre el espacio para considerar otras
hipétesis que puedan explicar los resultados del PETC en escuelas con ma-
yores carencias. Por ejemplo, puede existir una migracion de alumnos mejor
preparados hacia las escuelas de tiempo completo —las cuales ahora son mas
atractivas para padres de familia motivados y con una alta valoracién por la
educacion—. Sin embargo, es dificil pensar que esto sea algo que sélo suceda
en contextos de mayor pobreza, donde la motivacién parental y los recursos
monetarios escasos pueden limitar esa movilidad. De hecho, la evidencia
para México muestra que, una vez controlando o tomando en cuenta la mi-
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gracion de estudiantes, los resultados positivos del programa se mantienen
similares a los aqui presentados (Padilla-Romo, 2017).

Otro factor para considerar es la alimentaciéon que ahora reciben los ni-
fios y nifas, la cual, en situaciones de pobreza crénica puede hacer una
diferencia importante. No obstante, la literatura internacional, si bien ha
mostrado efectos de la provision de desayunos y comidas en la asistencia
escolar en la disminucién de la desercidn, no ha presentado evidencia consis-
tente sobre la provision de alimentos y su efecto en la mejora de aprendizajes
( Schanzenbach, 2009). De hecho, la evidencia para México relacionada con
la provision de desayunos escolares, no sugiere efectos significativos en lo-
gro escolar ni en rendimiento, principalmente, porque en México no es tan
recurrente el problema de desnutricién crénica entre nifios, como si lo es la
mala alimentacién (Cabrera-Herndndez, 2016).°!

Por ultimo, es importante considerar que el tiempo extra que los ni-
flos con carencias socioecondmicas y culturales pasan en escuelas de tiem-
po completo, significa una oportunidad para estar lejos de actividades que
podrian dafar su desarrollo. Esta hipétesis es consistente con el hecho de
que no se encuentran resultados contundentes para las escuelas con mejores
condiciones socioculturales, donde los nifios, aun estando fuera del horario
escolar, reciben mayor apoyo de parte de sus padres o tutores para el de-
sarrollo de actividades escolares. Es decir, bajo esta hipdtesis, la ganancia
reportada en resultados ENLACE de escuelas desaventajadas, se explicaria
por el tiempo que los nifios pasan alejados de actividades poco propicias
para el aprendizaje (por ejemplo, desde ver la television en exceso hasta estar
involucrados en actividades delictivas), y no debido a un mayor tiempo de
instruccion. Desafortunadamente, los datos con los que se cuenta hasta aho-
ra no permiten explorar esta circunstancia con mayor precision.

Sin embargo, si los efectos observados son causa del componente de
alimentacion o del tiempo que los nifios en peores condiciones pasan aleja-
dos de un ambiente contraproducente, esto poco tiene que ver con politica
educativa. En ese caso, quizds otras politicas sociales orientadas a la provi-
sién de una mejor alimentacion, o a la realizacion de actividades culturales
y deportivas para nifios en zonas con menores recursos, podrian llegar a
los mismos resultados. En definitiva, se necesitan mds estudios que logren
identificar los canales causales de los efectos positivos del PETC obtenidos
hasta el momento. Algunas de las preguntas que quedan en el aire se refie-
ren al uso del tiempo y por qué las escuelas con mds recursos no toman una
clara ventaja de las mayores oportunidades de instruccion. Al final, el que
las escuelas pobres puedan cerrar brechas con otros centros escolares, puede

31  Para dar mayor claridad en este punto, el Instituto Nacional de Salud Publica (INSP)
realiza una evaluaciéon nacional que permitird inferir si este componente del PETC puede
explicar los efectos encontrados en el aprendizaje.
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explicarse también porque no se observan mejoras en Espaiiol y Matemati-
cas en las escuelas PETC con ventajas sociales y econdmicas de inicio. En el
mediano plazo, debiera buscarse la mejora de todas las escuelas, ya que como
se menciond al inicio de este capitulo, los mejores estudiantes de nuestro
pais, aquellos con menores restricciones sociales, econémicas y culturales,
con un contexto familiar favorable y con un apoyo importante de su comu-
nidad, apenas se encuentran en el promedio de los alumnos en paises mads
desarrollados.

5. Conclusiones y recomendaciones

Este trabajo buscod presentar las razones que han llevado a los gobiernos a
concentrarse en politicas y programas orientados a cambiar la organizacion
de las escuelas, su administracion y el uso de los recursos, incluido el tiempo
de instruccion. Especificamente se analizaron los efectos del Programa de
Escuelas de Tiempo Completo, el cual modifica el tiempo de instruccion y la
organizacion de la jornada escolar en México, en el rendimiento de Espaiiol
y Matematicas medido por la prueba ENLACE. Los resultados presentados
muestran los efectos a través del tiempo y de manera diferenciada entre
escuelas relativamente mas pobres en su entidad federativa. Igualmente se
presentaron hipdtesis alternativas que dieran razon de las estimaciones en-
contradas.

Las estimaciones sugieren un efecto positivo promedio en Espafiol y
Matemiticas de 0.1 desviaciones estindar, que alcanzan hasta 0.17 DS luego
de cuatro afios de implementado el programa. Mientras las escuelas que
no cuentan con una proporciéon mayor de nifios en situacién de pobreza
no presentan resultados significativos, las escuelas relativamente mas po-
bres explican mayormente las ganancias observadas en promedio. En estos
centros escolares en especifico, se observan ganancias de hasta 0.2 DS en
ambas materias. Esto significa la reduccion de las brechas de resultados en-
tre escuelas desaventajadas y no pobres. La discusion de estos resultados
abre la posibilidad a distintas hipotesis. La principal hipotesis, que parte de
la evidencia internacional que ha puesto especial énfasis en el uso efectivo
del tiempo extra, orientd la exploracion del uso de éste en las escuelas del
PETC. Los datos disponibles sugieren que existe un uso diferenciado del
tiempo y que las escuelas en el programa con mejores condiciones socioe-
conémicas dan preferencia a actividades alternativas como deportes e inglés
durante el tiempo adicional del dia escolar, lo que explicaria su falta de re-
sultados contundentes.

Otras hipétesis discutidas para entender los efectos del programa hacen
referencia al cambio en la composicion de los alumnos debido a una ma-
yor migracion a las escuelas del PETC, al efecto de la alimentacion en el
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aprendizaje y a la escuela como un medio para mantener a los estudiantes en
contextos con mayores carencias, alejados de actividades que pueden afectar
su desarrollo. Para poder ofrecer mis evidencia que descarte o rescate estas
hipétesis como posibles canales causales, se recomienda llevar a cabo una
actualizacion de la evaluacion de este programa que ha sido uno de los mas
importantes en la presente administracién y se ha mantenido en el centro de
la reforma educativa.

Para lo anterior, se requiere la obtencién de nuevos datos que permitan
responder algunas de las preguntas pendientes y el uso de nuevas fuen-
tes, incluyendo la prueba PLANEA. Sin duda, la cancelacién de la prueba
ENLACE en 2013 no permitié la continuidad de esta evaluacién hasta la
actualidad. No obstante, el programa ha cambiado mucho, dado el creci-
miento exponencial sufrido durante el periodo 2012-2018. Los resultados
observados hasta ahora pueden haber variado sustantivamente en las escue-
las integradas en las ultimas etapas del programa, las cuales potencialmente
diferirian en caracteristicas observables y no observables a aquellas incluidas
en las primeras generaciones del PETC.

En el contexto del debate sobre la reforma educativa, la evaluaciéon de
impacto de este programa de extension de la jornada escolar nos deja al me-
nos tres lecciones. La primera es que se necesitan mds y mejores datos para
poder evaluar de manera rigurosa los distintos componentes de la Reforma.
En el caso del PETC, la existencia de datos administrativos adecuados, asi
como de resultados estandarizados permitié una evaluacién rigurosa que
posibilité ofrecer una guia para su continuidad y efectividad. Se recomenda-
ria entonces mantener o iniciar, de manera ordenada, la generacién de mds
y mejores datos relacionados con los distintos componentes de la Reforma.

La segunda leccion se refiere a las posibles razones de su efectividad: el
PETC tiene efectos positivos en Espafiol y Matematicas, pero potencialmen-
te podrian explicarse por factores poco relacionados con la politica educativa
(e.g. la alimentacion o el alejar por mis tiempo a los nifios en contextos
menos favorables de actividades contraproducentes para su desarrollo). De
esa manera, es necesario mantener claro el objetivo del programa, si es para
mejorar aprendizajes basicos de Espaiiol, Ciencia y Matematicas —una prio-
ridad destacada por los malos resultados en las pruebas internacionales—,
deberia existir un plan de acompafnamiento para el uso adecuado del tiempo
extra en ese sentido. Por otro lado, si el objetivo del programa es ampliar
las oportunidades de aprendizaje y desarrollo de los estudiantes, el uso del
tiempo extra en actividades alternativas como deporte, idiomas y artes, no
debiera verse como un resultado negativo. Sin duda, la supervision y acom-
pailamiento a escuelas se debe mejorar, en cualquier caso.

Finalmente, la tercera leccion que ofrece esta evaluacion es sobre la con-
tinuidad de este programa: si el PETC hubiese sido suspendido luego del
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cambio de gobierno en 2012, este texto hablaria de un programa que en su
tiempo tuvo resultados positivos, pero que ya no se encuentra activo. En su
lugar, hoy podemos hablar de una intervencién de inicio acertada y que ain
puede mejorar. Asi, la leccion mds clara es que los programas son perfecti-
bles a través del andlisis de sus efectos y, por ello, requieren de un tiempo
considerable para su maduracion y su mejora constante, porque no existe tal
cosa como una politica educativa o una reforma terminada.
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9. ELINEE: un nuevo actor
en la politica educativa

ARCELIA MARTINEZ BORDON

Para valorar los alcances de la Reforma hay que conocer primero qué plan-
ted, y a partir de ahi, responder hasta dénde se cumplieron sus objetivos y
metas. Como ya se senalé en la Introduccion, la Reforma puso en el centro
del debate la necesidad de garantizar una educacién de calidad para todos, a
partir de distintos ejes y estrategias, entre los que se incluyeron la profesio-
nalizacion de los docentes, la busqueda de la inclusion y la equidad, la mejora
de la gestion escolar, y la evaluacion. Sobre esta ultima se dijo que seria una
herramienta poderosa para informar mejor de la toma de decisiones en ma-
teria de politica educativa.

Asi pues, con la Reforma, el Instituto Nacional para la Evaluacion de la
Educacion (INEE) no s6lo adquirié autonomia juridica y financiera, sino
un conjunto amplio de nuevas atribuciones que hoy lo posicionan como un
nuevo actor con capacidad de influir, a partir de la evaluacién que genera,
en el disefio de la politica educativa. En virtud de lo anterior, valorar los
alcances de la Reforma educativa implica también mirar lo que se avanzo, en
el INEE, en materia de evaluacion educativa. En este capitulo, por tanto, se
discuten las tareas que le corresponden al INEE en el marco de la Reforma,
los dispositivos de evaluacién que se desarrollaron en concordancia con sus
nuevas atribuciones, los alcances de los mismos, y, sobre todo, su capacidad
para orientar la toma de decisiones, asi como los principales retos que se
enfrentan en este sentido.

El capitulo concluye que el trabajo desarrollado por el Instituto a lo largo
de cinco afios si bien es perfectible, ha abonado a la generaciéon de informa-
cion relevante para avanzar en la configuracion de una politica educativa ba-
sada en evidencia. Con todo, para que esta informacion se utilice de manera
mds efectiva, se requieren estrategias diferenciadas de uso, disenadas desde el
propio Instituto, un trabajo mds cercano con la autoridad -en el dmbito local
y federal-, asi como el involucramiento de otros actores politicos y sociales,
como, por ejemplo, las comisiones de educacion del Poder Legislativo y los
miembros de la sociedad civil organizada y la academia, respectivamente.
Del Legislativo, por ejemplo, se esperaria una participacion mads activa, para
llamar a cuentas a la Secretaria de Educacién Publica, a fin de conocer cémo
estd modificando sus principales intervenciones de politica a partir de la
informacién que genera el Instituto y las directrices que emite. De la aca-
demia y sociedad civil se esperaria un mayor involucramiento para conocer
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el trabajo que realiza el Instituto, opinar sobre su pertinencia y alcances, y,
abonar a su mayor difusién y utilizacién.

1. La evaluacion como uno de los ejes de la Reforma Educativa

Los cambios introducidos en el articulo 3¢ incluyeron la obligacion del Es-
tado mexicano de garantizar la calidad de la educaciéon publica obligatoria,
que comprende los niveles de educacion bésica -preescolar, primaria y se-
cundaria- y la media superior. Por ello, como parte de la Reforma Educativa
se propusieron distintos ejes y estrategias.

En el primer documento normativo de la Reforma Educativa se puso
mucho énfasis en la gran deuda del sistema educativo en materia de inclu-
sién y equidad, pues, aunque en términos generales el pais casi habia logrado
la cobertura universal en la educacion basica, ain habia nifos y ninas que,
en razén de su condicién socioeconémica, origen étnico y lengua, entre
otras caracteristicas, ain estaban excluidos del sistema o bien no lograban
permanecer y concluir una trayectoria educativa exitosa. De ahi la necesidad
de integrar un eje de inclusion y equidad en la politica educativa y de la im-
portancia de poner a la escuela al centro, por lo que era necesario fomentar
la descarga administrativa de los centros escolares. Ademas, se coloco a los
docentes como una pieza fundamental en la busqueda de la calidad, al ser una
de las figuras mds importantes en el proceso de ensenanza aprendizaje. Los
cambios al articulo 3° constitucional incluyeron, por tanto, la creacion del
Servicio Profesional Docente, a partir del cual se buscaria regular el proceso
de ingreso, permanencia y promocion de los maestros.

También, con la Reforma Educativa se mandatd la conformacién del
Sistema Nacional de Evaluacién Educativa (SNEE), cuya coordinacion se
dejo en manos del INEE. Este ultimo se convirtié en la maxima autoridad en
materia de evaluacién educativa, confiriéndole la tarea de evaluar la calidad,
el desempeno y los resultados en la educacion basica y media superior. De
hecho, la evaluacion se colocd6 como uno de los fines de la Reforma. En el
documento normativo que resume los objetivos y ejes de la Reforma; uno de
los objetivos es “sentar las bases para que los elementos del Sistema Educa-
tivo sean evaluados de manera imparcial, objetiva y transparente (Gobierno
de la Republica, 2014, p. 3). Pese a ello, con la llegada de Aurelio Nufio a
la Secretaria de Educacion Publica, en agosto de 2015, tanto el tema de la
evaluacion de todos los componentes, procesos y resultados del sistema, con
excepcion de la docente, asi como la configuracién de los nuevos dispositivos
de evaluacion del INEE se desdibujaron del discurso de la Reforma; ningu-
na de las siete prioridades estratégicas (de la Reforma) retomd el eje de la
evaluacion.
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Ahora bien, ;cuil era la expectativa sobre el trabajo del INEE? ;Por qué
o qué justificd su constitucién como 6rgano auténomo? Como ya se sefia-
16, el INEE se convirtié en la mdxima autoridad en materia de evaluacién
educativa, con la encomienda de evaluar la calidad, el desempeno y los resul-
tados en la educacion obligatoria. Como veremos, estas nuevas atribuciones
trajeron aparejadas altas expectativas sobre su capacidad para informar de la
toma de decisiones.

2. Los supuestos detras de la Evaluacion

Los documentos normativos de la Reforma sefialaban que la autonomia con-
ferida al INEE tenia como objetivo asegurar que en su actuacion éste gozara
de “la independencia necesaria para asegurar la confianza en los resultados de las
evaluaciones que practique” (Gobierno de la Republica, 2014: 9) Aunque la
SEP misma reconocia que “la evaluacién por si misma no mejora la calidad de
la educacién”, sefialaba que era un instrumento muy valioso “para que esto [la
calidad] pueda ocurrir”. Asi, la evaluacion tenia como propésito principal “el
mejoramiento de los procesos y resultados educativos”y, a partir de ello: “contri-
buir a identificar y dimensionar los problemas, asi como a entender sus causas,
y a proporcionar informacién util para la toma de decisiones” (Gobierno de la
Republica, 2014, p. 10).

Asi pues, aunque la autoridad misma reconocid, en su momento, los
limites de la evaluacién, lo cierto es que ésta representaba entonces (y to-
davia) una promesa de cambio, pues a partir de ella, se dice, podian darse
las transformaciones sustanciales que requeria el SEN. De la evaluacion, de
hecho, se esperan muchas cosas.

La literatura especializada sobre evaluacion de programas, por ejemplo,
ha senalado que se espera que ésta sirva como un mecanismo para la ren-
dicién de cuentas gubernamental, al hacer transparentes el ejercicio y al-
cances del gasto, ademds de ayudar a retroalimentar y mejorar el disefo,
implementacién y resultados de la accién publica (véanse los capitulos de
Osvaldo Feinstein y Juan Andrés Ligero, entre otros autores, publicados en
una compilacion sobre evaluacién de politicas, en 2016, por la Corporacién
Andina de Fomento). En su capitulo, Ligero (2016, p.103) apunta que la
evaluacion tiene tres propositos: 1) ilustracion-comprension; 2) retroali-
mentacién o mejora; y, 3) control de responsabilidades y rendimiento de
cuentas. El primer propésito buscaria “ilustrar, aclarar, dar luz, comprender
qué estd pasando y cdmo funciona el programa”; el segundo recibir retroali-
mentacion “sobre las acciones, intervenciones o programas que se llevan a cabo”,
por lo que la evaluacién “puede ser un proceso de aprendizaje” (incluso de la
propia evaluacion); y el tercer propésito hace referencia a “la responsabilidad
social y politica, especialmente si las actividades llevadas a cabo se financian con



200 ElINEE: un nuevo actor en la politica educativa

fondos pitblicos, ya que el contribuyente tiene derecho a saber en qué y cémo se
estd empleando el dinero pitblico”.

Asi pues, como resultado de las evaluaciones, puede haber ajustes a los
programas e intervenciones gubernamentales, desde pequefias modifica-
ciones al nombre, disefio e implementacion de las politicas y programas;
también hasta asignaciones presupuestales mucho mayores, cuando se logra
convencer a quienes operan los programas, al Ejecutivo y a quienes votan los
presupuestos, de que es necesaria una modificacién sustancial a estos, ya sea
para catapultarlos y agregarles elementos varios, o para desaparecerlos. Por
ende, la existencia de 6rganos de evaluacién, como el INEE, se justifica en
la medida en que su trabajo tenga un impacto en las decisiones de politica.
Sin embargo, la gran expectativa que genera la evaluacion puede ser también
su talon de Aquiles, porque al no darse los cambios inmediatos que se espe-
ran, se pone en duda la justificacién de la existencia de la evaluacion misma
y de su legitimidad. Sobre este punto volveremos mas adelante.

En el siguiente apartado se discuten cudles fueron las nuevas atribuciones
conferidas al INEE y se presentan algunos de los principales dispositivos
que disefié para cumplir con su mandato constitucional. En este capitulo
no se presenta ni se discute informacion relacionada con la evaluacion de
docentes, la cual, por cierto, no recayé de manera unilateral en el INEE;*
otros capitulos de esta obra, el 3 y el 10, discuten a mayor profundidad los
objetivos, procesos y resultados de dicha evaluacion.

3. Las nuevas atribuciones del INEE y
los nuevos dispositivos de evaluacion

Lo primero que debe sefialarse es que el Instituto Nacional para la Eva-
luacion de la Educacion no es un organismo nuevo. Este nace por decreto
presidencial el 8 de agosto de 2002. Desde ese afio hasta 2012, operé como
un 6rgano descentralizado de la Secretaria de Educacion Publica y de mayo
de 2012 a febrero de 2013 trabajé como un érgano descentralizado no secto-
rizado. El 26 de febrero de 2013, en el marco de la Reforma Educativa que
emprende la administracion de Peia Nieto, el Instituto se convierte en un
drgano auténomo, con personalidad juridica y patrimonio propio. Como ya
se refirid, en esta nueva etapa el INEE tiene como tarea principal evaluar la

32 La Ley General del Servicio Profesional Docente encomendé la aplicacion de esta
evaluacion a la SEP, a través de la Coordinaciéon Nacional del Servicio Profesional Docente,
y a las autoridades educativas de los estados. Al INEE, por su parte, le corresponde revisar
los perfiles, parimetros e indicadores que determine la autoridad educativa, la validacion de
los instrumentos de evaluacion, asi como la calendarizacion y supervision de los procesos de
evaluacion.
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calidad, el desempefio y los resultados del Sistema Educativo Nacional en la
educacion obligatoria.

De acuerdo con lo que sefala la fraccién IX del articulo 3 constitu-
cional, al Instituto le corresponde: a) Disefiar y realizar las mediciones que
correspondan a componentes, procesos o resultados del Sistema Educativo;
b) Expedir los lineamientos a los que se sujetardn las autoridades educativas
para llevar a cabo las funciones de evaluacion que les corresponden vy, c)
Generar y difundir informacion y, con base en ésta, emitir directrices para
contribuir a las decisiones tendientes a mejorar la calidad de la educacién y su
equidad como factor esencial en la bisqueda de la igualdad social.

A partir de los cambios constitucionales, el INEE diseiié una nueva ge-
neracion de evaluaciones, que, por cierto, muchos investigadores y publico
en general desconocen, en parte quizd, porque la atenciéon medidtica recayo
principalmente en la muy controvertida evaluacién del desempefio docente,
que como explica Francisco Miranda, en el capitulo 10, no contd, entre otras
cosas, con los consensos necesarios ni con las capacidades locales para ser
operada sin contratiempos.

En los afios del nuevo INEE se desarrollaron dispositivos evaluativos muy
valiosos que buscaron cumplir con el mandato que le fue conferido: evaluar
los distintos componentes, procesos y resultados del SEN. Asi, el Instituto,
ademds de haber desarrollado un nuevo plan de evaluacion estandarizada de
los aprendizajes alcanzados por los estudiantes, a partir del curriculo nacio-
nal, ha evaluado también las condiciones en las que ocurren dichos apren-
dizajes al interior de los centros escolares y las politicas e intervenciones
educativas que se han implementado para mejorar la atencion educativa de
distintos grupos de poblaciéon. A continuacion, se resefian brevemente los
alcances y retos de algunos de estos nuevos dispositivos de evaluacion.

Cabe senalar que el trabajo del INEE no sélo incluye el disefio e imple-
mentacién de estas evaluaciones y otras que aqui no se consignan, sino tam-
bién la medicién y produccion de indicadores educativos, asi como de varios
estudios que han servido para diagnosticar mejor las problematicas y brechas
educativas. Ello, sin dejar de mencionar asimismo, el trabajo que ha desarro-
llado en materia de formacién y certificacion de evaluadores, elaboracion de
lineamientos para la evaluacién, asi como la supervision de los operativos de
evaluacion de docentes, directivos y otras figuras educativas.

PLANEA: La nueva generacion de pruebas de aprendizaje

El Plan Nacional para la Evaluacion de los Aprendizajes (PLANEA) consti-
tuye la nueva generacion de pruebas del INEE. Las llamadas pruebas PLA-
NEA remplazaron a los Exdmenes para la Calidad y el Logro Educativo
(EXCALE) y a los Examenes Nacionales de Logro Académico en Centros
Escolares (ENLACE). Los dos proyectos antecedentes tenian como referen-
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te el curriculo nacional de educacion bésica y de educacion media superior.
EXCALE evalud, en un esquema de aplicaciones escalonadas, los apren-
dizajes de alumnos de tercero de preescolar, tercero y sexto de primaria y
tercero de secundaria, en las asignaturas de Espaiiol, Matematicas, Ciencias
Naturales y Formacién Civica y Etica.”* Las pruebas EXCALE fueron le-
vantadas por el INEE, de 2005 a 2014, a muestras representativas a nivel
nacional y estatal.

Excale se basaba en pruebas referidas a criterio (en las que los resultados
se valoran a partir de un referente previamente establecido) con un disefio
matricial (en el cual cada estudiante debe resolver sélo una parte de las pre-
guntas de una prueba, de manera que al integrar la informacién de diferentes
alumnos se obtenga informacién a escala de grandes grupos respecto a lo que
saben los estudiantes en su conjunto (INEE, 2018a, p 8).

Las pruebas ENLACE, por su parte, se aplicaron de manera censal, es decir,
a “todas las escuelas, todos los alumnos de tercer grado de primaria a tercero de
secundaria, desde 2006 hasta 2013; y desde 2008 hasta 2014, también a todos
los alumnos que terminaban la educacion media superior”. Su propésito fue
“informar a padres de familia y a docentes sobre el rendimiento de los estudiantes
en Espaiiol y Matemdticas y, a partir de 2008 en educacién bdsica, una tercera
asignatura seleccionada cada afio” (e.g., Ciencias en 2008, Formacién Civica
en 2009, etc.) (op.cit., p. 8). Esta ultima prueba estuvo en el ojo del huracin
al iniciar la Reforma educativa, pues se dijo que en los ultimos afios se habia
pervertido, en su levantamiento y resultados obtenidos, al vincularse con los
esquemas de incentivos que otorgaba el ya desaparecido Programa de Carrera
Magisterial.

La nueva generacién de pruebas de aprendizaje enuncia como propdsitos
conocer la medida en que los estudiantes de distintos niveles de la educacion
obligatoria logran un conjunto de aprendizajes clave establecidos en el cu-
rriculo; asi como aportar informacién a las autoridades educativas federales,
locales y organismos descentralizados, y a la sociedad en general sobre el
logro de aprendizajes clave y las brechas existentes entre diferentes grupos de
poblacion, para, a partir de esto, contribuir a las decisiones de politica edu-
cativa (INEE, 2018a). Las pruebas PLANEA las desarrolla el INEE, con la
colaboracion de las autoridades educativas y diversos expertos que trabajan
en comités, y se aplican tanto a nivel de muestra, como de manera censal.

Los levantamientos se organizan a partir de dos “arreglos metodoldgicos
que se distinguen en sus propositos fundamentales y, por consiguiente, en
el disefio de sus instrumentos y en la manera de administrarlos a los es-

33 Enentrevista con Andrés Sanchez Moguel, Director General de Evaluacion de Resultados
Educativos del INEE, comenté que “en 2010 EXCALE también evalué aprendizajes en media
superior”



Arcelia Martinez Bordon 203

tudiantes” (op.cit., p.11). Asi, las dos modalidades son “PLANEA SEN”,
administrada por el INEE, que ofrece informacién del SEN en los distintos
niveles de la educacion obligatoria y es muestral y “PLANEA Escuelas”, la
cual es administrada por la SEP y ofrece informacion de los centros escolares
y por lo tanto, se aplica en todas las escuelas.

PLANEA evalua los campos disciplinares de Lenguaje y Comunicacion
y Matematicas, y, de acuerdo con la nueva versiéon de su Documento Rector,
para 2018 “el drea de Lenguaje se enriquecerd con expresion escrita y se incorpo-
rardn los campos de Formacién Civica y Etica, y Ciencias Naturales” (INEE,
2018a, p. 11). Respecto a la aplicacion que levanta el INEE, denominada
PLANEA SEN, se evaluaron los dos primeros campos disciplinares para
sexto de primaria y tercero de secundaria, en 2015, y para media superior en
2017. Este afio se levant6 informacion para tercero de preescolar y para sexto
de primaria y el aflo entrante se volverd a evaluar tercero de secundaria. En
el caso de PLANEA Escuelas, una versiéon que ain no desarrollaba el INEE,
se levantd en 2015y 2016 para el nivel medio superior, y desde el 2015 se ha
buscado tener aplicaciones conjuntas (PLANEA SEN y PLANEA Escuelas,
ésta ultima conocida en un primer momento como PLANEA ELCE).

En entrevista, Andrés Sanchez Moguel, Director General de Evaluacion
de Resultados Educativos del INEE, senalé que el Instituto ha pasado por
ajustes varios en el disefio de este nuevo dispositivo de evaluacion, y que los
cambios mayores se refieren sobre todo a, los cronogramas de aplicacion.
Aunque el INEE no levanta PLANEA ELCE - ahora llamado PLANEA
Escuelas, si le corresponde disefar los reactivos de todas las pruebas (las que
aplica el propio INEE y las que aplica la SEP). Ello implic6, de acuerdo con
lo que comenté Sanchez Moguel, que el INEE disefara varios reactivos para
las aplicaciones de SEP, en tanto que ésta decidi6, al menos en los dos pri-
meros afios de PLANEA, hacer levantamientos anuales en sexto de primaria,

La evaluacién agrupa los resultados de logro de aprendizajes en cuatro
categorias denominadas niveles de logro o de desempeno: “El nivel I incluye
los aprendizajes mds sencillos”, por lo que los estudiantes que se encuentran en
éste un dominio insuficiente de los aprendizajes, lo que dificultard su apren-
dizaje futuro. Por su parte, los que se ubican en el nivel de logro II tienen
un dominio bésico de los aprendizajes clave del curriculo, los que se ubican
en el nivel IT un dominio satisfactorio, y los que alcanzan el nivel IV tienen
un dominio sobresaliente, es decir, “de prdcticamente todos los aprendizajes
clave que se evaliian”. (op. cit, p. 12). Para cada campo disciplinar se definen
descriptores de logro y se detallan los aprendizajes esperados.

Y ;cuiles son los principales resultados de estas evaluaciones? Sin entrar
en detalles, porque no es el propdsito de este capitulo, se puede senialar que
en sus distintas aplicaciones el INEE ha encontrado que la mayoria de los
alumnos, de los distintos grados y niveles educativos evaluados, se ubican en
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los niveles I 'y II de logro de aprendizaje. Sobre esto es importante sefialar
que, aunque ninguna Reforma educativa lograra mover estos resultados en
el corto plazo, si es muy importante tener mediciones sobre los logros de las
brechas de aprendizaje que existen entre los distintos grupos de poblacion.
Frente a ello, cabe sefialar, que la escuela puede planear mejor su ruta de
mejora, y el Estado priorizar sus politicas de atencion educativa. Con dicho
fin, el INEE ha publicado reportes breves e informes mas extensos de los
resultados nacionales de PLANEA SEN, mientras que la SEP ha publicado
reportes por escuela respecto a PLANEA Escuelas. Ambas instituciones
también han puesto a disposicion de autoridades e investigadores las bases
de datos de las aplicaciones, para analisis secundarios.

ECEA: La evaluacion de los recursos y procesos para el aprendizaje

Otro dispositivo nuevo es la Evaluacion de las Condiciones para la Ensenanza
y el Aprendizaje (ECEA). De acuerdo con lo que sefialé en entrevista Ra-
quel Ahuja Sdnchez, Directora General de Evaluacion de la Oferta Educativa
del INEE, desde 2012, antes de anunciarse la Reforma, el Instituto ya estaba
trabajando en el disefio de una evaluacién que mirara no sélo los recursos,
sino los procesos para el aprendizaje. ECEA se pens6 como una evaluacion
que permitiria mirar el piso minimo para que la escuela garantice el derecho
a lay en la educacion, lo cual significé un cambio de paradigma importante,
en tanto ya no s6lo importaba evaluar si la escuela era eficaz para potenciar
los aprendizajes de los estudiantes, sino que los nifios, independientemente
de los aprendizajes, asistieran a un espacio digno, bien equipado, y con una
comunidad escolar que, entre otras cosas, propicie ambientes de respeto y
convivencia armonica.

ECEA parte de una perspectiva de derechos que plantea un marco bésico
de condiciones escolares orientado a asegurar un ‘minimo irreductible’ para
todos (igualdad de oportunidades educativas) (Ahuja Sanchez, 2016, p. 63).

Esta nueva evaluacion recoge informacion sobre las condiciones -incluidos
recursos y procesos- en las que nifios, nifias y jovenes aprenden. Asi, la
evaluacion de los recursos para el aprendizaje incluye cuatro ambitos y diez
dimensiones. Para ello, se consigna informacién sobre siete dambitos y 21 di-
mensiones escolares (Tabla 1). El primer dmbito de evaluacion lo constituye
la “Infraestructura para el bienestar y aprendizaje de los estudiantes”; en esta
se incluyen las siguientes dimensiones: servicios basicos del plantel, espacios
escolares suficientes y accesibles y condiciones basicas de seguridad e higie-
ne. El segundo evalta el “Mobiliario y equipo bdsico para la ensefianza y el
aprendizaje”, a partir de dos dimensiones: mobiliario suficiente y adecuado
y equipamiento de apoyo para la ensenanza y el aprendizaje. Y el tercero se
refiere al “Material de apoyo educativo”, por lo que evaltian dos dimensiones:



Arcelia Martinez Borddn 205

si las escuelas disponen de los materiales curriculares (plan y programas de
estudio y libros de texto y para el maestro) y de los materiales didacticos,
como, por ejemplo, acervos bibliogrificos escolares y de aula. Finalmente,
respecto a los recursos, ECEA también incluye un cuarto ambito de evalua-
cion, sobre el “Personal que labora en las escuelas”; éste incluye tres dimen-
siones: perfil profesional de directores y docentes de acuerdo a su funcion,
personal suficiente y que permanece durante el ciclo escolar, y oportunidades
de actualizacion profesional en la escuela.

Por su parte, la evaluacion de los procesos para el aprendizaje incluye tres
ambitos y 11 dimensiones. El dmbito cinco evalta la “Gestidn del aprendiza-
je”, a partir de tres dimensiones: uso efectivo del tiempo para la implemen-
tacion del curriculo, prictica docente orientada al aprendizaje y estrategias de
seguimiento y apoyo a la practica docente y a los estudiantes. El ambito seis
evalta la “Organizacion escolar” en cuatro dimensiones: existencia de trabajo
colegiado, visién comun de los docentes sobre la escuela, participacion de los
padres de familia y practicas de admision en la escuela. Un séptimo dmbito
evalua la “Convivencia escolar para el desarrollo personal y social”, a partir de
cuatro dimensiones: relaciones interpersonales positivas, participacion activa
de los estudiantes, practicas de inclusion hacia los estudiantes de la escuela, y
practicas de disciplina que respetan los derechos de los estudiantes y manejo
pacifico de conflictos.

Tabla 1. Los ambitos y dimensiones de ECEA

Qué se evaliia Ambitos Dimensiones
Recursos para el aprendizaje | 1.Infraestructura para el 1. Servicios basicos del plantel
bienestar y el aprendizaje de 2. Espacios escolares suficientes y accesibles
los estudiantes 3. Condiciones basicas de seguridad e higiene
2. Mobiliario y equipo basico 4. Mobiliario suficiente y adecuado
para la ensefianza y el 5. Equipamiento de apoyo para la ensefianza y
aprendizaje el aprendizaje

o

3. Material de apoyo . Escuelas disponen de los materiales
educativo curriculares (plan y programas de estudio y
libros de texto y para el maestro)
. Materiales didacticos (acervos bibliograficos
escolares y de aula)

~

oo

4. Personal que labora en las . Perfil profesional de directores y docentes de
escuelas acuerdo a su funcién
. Personal suficiente y que permanece durante
el ciclo escolar
10. Oportunidades de actualizacion profesional
en la escuela

©
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Qué se evaliia Ambitos Dimensiones

jy

Procesos para el aprendizaje | 5. Gestion del aprendizaje 11. Uso efectivo del tiempo para la
implementacion del curriculo
12. Practica docente orientada al aprendizaje
13. Estrategias de seguimiento y apoyo a la
practica docente y a los estudiantes

14. Existencia de trabajo colegiado

6. Organizacion escolar 15. Vision comun de los docentes sobre la
escuela

. Participacion de los padres de familia y
practicas de admision en la escuela

17. Précticas de admision en la escuela

18. Relaciones interpersonales positivas

1

o

7. Convivencia escolar 19. Participacion activa de los estudiantes

20. Précticas de inclusion hacia los estudiantes
de la escuela

. Practicas de disciplina que respetan los
derechos de los estudiantes y manejo
pacifico de conflictos

2

[l

Fuente: Elaboracion propia (INEE, 2016b).

A la fecha el INEE ha realizado tres levantamientos de ECEA. La primera
aplicacion se realizé en noviembre de 2014 en 1 425 escuelas primarias del
pais y sus resultados arrojaron informacién con representatividad a nivel na-
cional. Sobre esto ultimo, Raquel Ahuja sefialé que hasta ahora no ha sido
posible que la evaluacion tenga representatividad estatal, pues ello implicaria
una muestra mds grande de escuelas que encareceria mucho, quiza al doble,
su aplicacion.

La segunda aplicacion, en el nivel medio superior, se realizo en 2016,
teniéndose resultados publicos para noviembre de 2016. El tercer levanta-
miento, en preescolares, fue en 2017, y atin no se hacen pablicos sus resulta-
dos; este afio se levantard informacion sobre escuelas secundarias y se espera
hacer puablicos los resultados para el siguiente afio. Al igual que en el caso de
PLANEA, el INEE plante6 que esta evaluacion se llevara a cabo de manera
escalonada, estableciendo una temporalidad cuatrienal, en los respectivos
niveles (la segunda evaluacién en primarias se realizaria en 2019 y en 2020
la segunda evaluacion en escuelas de educacion media superior). La idea es
tener valoraciones transversales, en un momento especifico del tiempo que
den cuenta de los avances que se vayan registrando. También se sefiala, como
en el caso de PLANEA, que no es necesario realizar levantamientos anuales,
porque tanto las condiciones en que operan las escuelas, como los aprendi-
zajes de los estudiantes, se transforman poco a poco a lo largo del tiempo.

Aunque los resultados de ECEA confirman lo que la evidencia e inves-
tigacion educativa han reportado respecto a las condiciones precarias en las
que operan la mayoria de las escuelas mexicanas, la evaluacion tiene el plus
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de la representatividad nacional. Ademds de que a partir de sus levanta-
mientos se ha recogido informacion valiosa, que da cuenta de procesos en
la implementacion de politicas, sobre las cuales no siempre se tiene conoci-
miento. A este respecto, con el primer levantamiento de ECEA se encontrd
lo siguiente:

[...] los resultados mostraron cosas que no fueron sorpresa, por ejemplo, que
las escuelas indigenas tenian condiciones mds precarias y malas. Pero tam-
bién hubo noticias buenas y malas que nos sorprendieron. Por una parte, no
sabiamos la dimension, el tamafio de las brechas entre las escuelas indigenas
y el resto. Entre las novedades positivas, supimos, por ejemplo, de la buena
dotacion de equipamiento en CONAFE... pensibamos que tenian condi-
ciones precarias en inmobiliario, pero (en la evaluacion) salieron bastante
bien, mejor que otras escuelas. Indagamos por qué y supimos que el afio que
levantamos la informacion el CONAFE tenia un programa de equipamiento
de las escuelas de cursos comunitarios... Otra cosa que dabamos por hecho
es que, con cincuenta afios, la politica de distribucion de libros de texto gra-
tuitos estaba mas que consolidada... pero encontramos que alrededor de una
cuarta parte de las escuelas tenfa problemas (no les llegaban a tiempo o no
llegaban para todos los nifios). (Entrevista con Raquel Abuja, junio de 2018).

A proposito de esto ultimo, Raquel Ahuja sefialé que, desafortunadamente,
ECEA no tiene representatividad estatal, porque es muy caro tenerla, lo cual
no le permitia tener el dato de donde se daba el problema de los libros. Sobre
ello comenté que cuando la Comision Nacional del Libro de Texto Gratuito
le pidié mas informacion le senalaron: “a mf el dato no me sirve nacional
como me lo das... si tii dices que el 26 por ciento de las escuelas no reciben los
libros dime en dénde... a quién le digo que mejore sus procesos (de distribucion
y entrega)”.

La evaluacién de politicas y programas educativos

El INEE también emprendié la evaluacion de politicas y programas, la cual
constituye una verdadera innovacién, no sélo en referencia al trabajo que
venia realizando el Instituto, sino incluso en el campo de la evaluacion de
politicas publicas que se realiza en México. Esta evaluacion, a diferencia de la
que encarga el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica del Desarrollo
Social (CONEVAL), va mis alld de la valoracién de indicadores de desem-
pefio o de gestién de programas en lo individual. La logica detrds de esto es
que, ante problemas complejos, como, por ejemplo, la desercion escolar en
el nivel de educaciéon medio superior, las soluciones que se busquen debe-
rin ser también complejas o mejor dicho integrales. En virtud de ello, para
evaluar qué tanto el sistema educativo ha logrado abatir la desercién escolar,
serd necesario revisar el conjunto de intervenciones que se han disefiado para



208 ElINEE: un nuevo actor en la politica educativa

lograr dicho fin, y no solamente los programas de becas, que constituirian en
este entramado de intervenciones, una respuesta parcial al problema.

Aunque no existe un documento institucional publico que refiera como
se estan evaluando las politicas y programas educativos, quien suscribe este
capitulo particip6 en la configuracion del dispositivo o modelo de evaluacion
de politicas y programas del Instituto, por lo que algunas o varias de las
opiniones respecto a los retos que enfrenta el drea son a partir la experiencia
directa. Con todo, para tener una vision mas informada sobre lo que actual-
mente se estd evaluando, se realiz6 una entrevista con Giulianna Mary Men-
dieta Melgar, quien ha fungido como Directora de Evaluacion de Politicas y
Programas Educativos desde que se conform¢ el rea, a mediados de 2014.%

La decision de como llevar a cabo las evaluaciones ha ido evolucionando
con el tiempo, y hoy en dia se cuenta con un modelo mixto de evaluacion,
en el que se contratan a evaluadores externos como expertos en la temadtica
que se busca evaluar, y el propio INEE, con su personal lleva a cabo los
levantamientos. Ahora bien, lo verdaderamente innovador de este modelo,
y que vale la pena mencionar es que este propone evaluar el conjunto de in-
tervenciones que buscan dar respuesta a un problema publico determinado,
mas que programas en lo individual.

La evaluacion de politicas y programas comienza con la revision y de-
finicién del problema ptblico que se pretende resolver a partir de distintos
dispositivos e intervenciones de gobierno. Luego de ello se caracteriza la
situacion educativa de la poblacion que sera objeto de las intervenciones
que se van a evaluar y/o que se desean mejorar, a la vez que se mapean el
conjunto de intervenciones que se han desplegado, asi como las evaluaciones
y recomendaciones disponibles. A partir de dicha revision se definen las
preguntas de la evaluacion, que no sélo incluyen aspectos relacionados con
su disefio y la teoria de cambio que sustenta las distintas intervenciones, sino
aspectos relacionados con su coherencia y articulacion, asi como su efectivi-
dad, pertinencia, sostenibilidad, etc. (véase Mendieta, 2015).

Las evaluaciones de politicas también retoman muchos de los insumos
que el propio Instituto elabora, por ejemplo, los indicadores que se incluyen
en los Panoramas Educativos y los resultados de las aplicaciones de PLA-
NEA y ECEA, correspondientes al nivel educativo en el que se esté ponien-
do énfasis. Toda esta informacion es el insumo fundamental para elaborar
el diagnéstico del problema educativo que se busca atender. En virtud de
ello, la evaluacién no parte de cero, pues utiliza toda la informacidén que el
INEE ha generado y recopilado a lo largo de su existencia. Ademas, como
se verd mds adelante, las evaluaciones de politica son a su vez el principal
insumo para elaborar las directrices o recomendaciones de politica, con las

34  La Direccién de Evaluacion de Politicas y Programas Educativos estd adscrita a la
Direccion General de Directrices para la Mejora de la Educacion.
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que el INEE aspira orientar, mds formalmente, la toma de decisiones para
la mejora.

Entre 2015 y 2017, el INEE coordind, con el apoyo de investigadores y
consultores externos y expertos en las distintas tematicas, diversas evaluacio-
nes: 1) sobre la politica de atencion educativa a nifias, nifios y adolescentes
hijos de jornaleros agricolas migrantes, b) la politica de atencién educativa
a nifias, nifios y adolescentes indigenas, c) la politica para disminuir la de-
sercion escolar en el nivel medio superior, d)del Programa de Tutorias a
Docentes Noveles y, y e) la politica de formacion continua de los docentes
de educacion basica y media superior. A partir de la informacién que éstas
arrojaron y de otros estudios que encargd el Instituto, entre septiembre de
2015 y mayo de 2018 se han emitido cinco conjuntos de directrices. Sobre
los proyectos mds actuales, ahora estin en curso cinco evaluaciones de po-
liticas: La Evaluacion del Programa Especial de Certificacion con Base en
Aprendizajes Adquiridos, Equivalentes al Nivel Primaria y Secundaria del
Instituto Nacional para la Educacion de los Adultos; la Evaluacion de la
educacion multigrado; la Evaluacion integral del Programa Escuelas al CIEN
y del Fondo de Aportaciones Multiples; la Evaluacion de la politica de par-
ticipacion social en educacion; y la Evaluacion de los programas sectoriales
de educacion.

Mas alld de la evaluacién: el apoyo al desarrollo de capacidades locales

Como ya se seiiald, el INEE tiene también la tarea de coordinar el Sistema
Nacional de Evaluacién Educativa, por lo que en estos cinco afios ha traba-
jado en la articulacion de sus dispositivos evaluativos y los que desarrollan las
autoridades educativas a nivel federal y local. Dicha articulacion se ha plas-
mado en el Documento Rector de la Politica Nacional de Evaluacién Educa-
tiva (PNEE), el cual se elaboré a partir del didlogo y trabajo conjunto entre
el INEE y las autoridades educativas, seglin se consigna en las memorias de
los Didlogos y Foros Regionales que el INEE, convocé desde finales de 2014.

En el Documento Rector se incluyen los siete ejes del Sistema Nacional
de Evaluacién Educativa (SNEE), a saber: 1) Desarrollo de evaluaciones de
los componentes, procesos y resultados del SEN; 2) Regulacion de los pro-
cesos de evaluacidn; 3) Desarrollo de sistemas de informacién; 4) Difusién
y uso de los resultados de las evaluaciones; 5) Emision de directrices; 6)
Coordinacién institucional entre el INEE y las autoridades educativas; vy,
7) Fortalecimiento de capacidades institucionales. Si bien dos de estos ejes
competen de manera exclusiva al INEE (por ejemplo, el de regulacion de
los procesos de evaluacién y emision de directrices), en los otros cinco se
necesita de un trabajo colaborativo para articular mejor los fines y usos de la
evaluacion. En virtud de ello, los ejes 6 y 7 se pensaron como transversales;
de hecho, a partir de la coordinacion institucional y el fortalecimiento de las
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capacidades institucionales a nivel local, es que el INEE apuesta a construir
un federalismo en materia evaluativa. Sobre esto ultimo, se sugiere mirar el
trabajo que se realizo para conformar los llamados Programas Estatales de
Evaluacién y Mejora Educativa (PEEME), que las autoridades educativas del
ambito local han desarrollado con el apoyo y orientacién metodologica del
INEE.

4. Evaluacion, directrices y mejora educativa

La modificacién al articulo 3° de la Constitucién dio origen a la Ley del
Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacién (LINEE), que, en
armonizaciéon con la Constitucidn, establece como una de las principales
atribuciones del Instituto la emision de directrices. Asi, en el articulo 27
de la Ley del INEE se sefiala que una de las atribuciones del Instituto es
generar, recopilar, analizar y difundir informaciéon que sirva de base para la
evaluacidon del Sistema Educativo Nacional y, “con base en ella, emitir di-
rectrices”. Al respecto, la Ley del INEE, en sus articulos 48, 50 y 51, senala
que el Instituto emitird directrices que sean relevantes para contribuir a las
decisiones tendientes a mejorar la calidad de la educacién y su equidad, como
factor esencial en la busqueda de la igualdad social. Ademas, de acuerdo con
la norma, estas directrices se haran del conocimiento publico y de las auto-
ridades e instituciones educativas correspondientes para su atencion, quienes
deberan hacer pablica su respuesta en un plazo no mayor a 60 dias naturales.

Si bien las directrices no son vinculantes en el sentido de que no existe
una sancion de caracter legal en caso de que no sean atendidas, el articulo 12,
fraccién XII de la Ley General de Educacion sefiala que la autoridad educa-
tiva debera realizar su planeacion y programacion tomando en consideracion
las directrices. En el mismo sentido, el articulo 15 de la Ley del INEE sefiala
que las autoridades educativas, en el marco de su competencia, deberan pro-
mover la congruencia de los planes, programas y acciones que emprendan
con las directrices que emita el INEE. Asimismo, la Ley del INEE sefnala
que el Instituto debe establecer mecanismos de interlocucion con autorida-
des educativas y, en su caso, con autoridades escolares, con el fin de analizar
los alcances e implicaciones de los resultados de las evaluaciones, asi como
de las directrices que de ellos se deriven. Ademas, el articulo 29 de la ley del
INEE sefiala que las directrices y politicas deberan actualizarse de manera
periddica conforme a los criterios que determine la Junta de Gobierno.

Si bien la decision final de atender las directrices compete a la autoridad
educativa, la Ley sefiala que el Instituto deberd impulsar y fomentar una cul-
tura de la evaluacion entre los distintos actores educativos y sectores sociales,
a efecto de que las directrices que emita se utilicen como una herramienta
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para tomar decisiones de mejora en los tipos, niveles y modalidades educati-
vas; los centros escolares, y el salon de clases.

Como se observa, el componente de la evaluacion es central en la Refor-
ma Educativa de 2013. En palabras de Miranda: “en la Reforma Educativa
actual, la evaluacién es un brazo estratégico en las propuestas de cambio y trans-
formacién” (2016, p. 191). A este respecto, Francisco Miranda Lopez, titular
de la Unidad de Normatividad y Politica Educativa del INEE, sefiala que
“nunca como hoy, en la bistoria de las reformas educativas, la evaluacion habia
sido tan intencionalmente dirigida, en términos legales, politicos y educativos”
(op cit., p. 192). Las directrices son entonces las recomendaciones de politica
a partir de las cuales el Instituto busca orientar mas claramente las decisiones
que toma la autoridad educativa para resolver las distintas problematicas que
enfrenta el sector. En su concepcion las directrices tienen el fin de contribuir
al disefio de “una politica basada en evidencia”.

Se espera entonces que la evaluacion y las directrices, que forman parte
de la Politica Nacional de Evaluacion de la Educacion, apoyen la toma de de-
cisiones para la mejora educativa, empujando con ello la agenda de la politica
educativa. Dicha relacion se esquematiza en la siguiente figura.

Figura 1. Las directrices en el marco del SNEE y de la PNEE

( INEE/Autoridades \ { SEP/Autoridades \

educativas educativas

Politica
Nacional de

Directrices/
Informacion para la

Politica

toma de decisiones Nacional de

Evaluacion de

o Educacion
la Educacion

Sistema Nacional de

Sistema Educativo
Evaluacion Educativa

Nacional

Cumplimiento del derecho a una educacién de calidad para
todos

Fuente: Elaboracién propia, con base en el “"Modelo de Construccion y Emision de Di-
rectrices (INEE, 2015a).

¢;Cdmo se elaboran las directrices?

Si bien las directrices recogen y suman toda la informaciéon que produce el Ins-
tituto, se debe sefialar que éstas también incluyen elementos novedosos en su
elaboracion. Asi, ademds de fundamentarse, principalmente, en los hallazgos de
las evaluaciones de politicas que coordina el INEE, en las que participa un con-
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junto amplio de expertos e investigadores externos, para su elaboracion se toman
en consideracion las propuestas y opiniones de diversos actores, entre los que se
incluyen académicos, expertos en las distintas tematicas, docentes, autoridades
educativas y funcionarios del ambito local y federal.

La intermediacion del INEE para hacer confluir distintas voces en una pro-
puesta es muy importante, porque se busca tender puentes entre lo deseable y
lo posible. Se escucha entonces al lider educativo, al facilitador de la comuni-
dad, a los docentes. Pero se dialoga también con los funcionarios encargados
de implementar los programas y las estrategias, quienes plantean los retos
que enfrentan en términos de personal, presupuesto y tiempo para planear,
implementar y monitorear los avances. (Martinez Bordén, 2017)

A la fecha, el INEE ha emitido cinco directrices: las primeras, publicadas en
septiembre de 2015, tienen como propdsito mejorar la formacion inicial de
los docentes de educacion bésica; las segundas, emitidas en agosto de 2016,
incluyen propuestas para mejorar la atencién educativa de nifias, nifias y
adolescentes hijos de familias de jornaleros agricolas migrantes; las terceras,
hechas publicas en enero de 2017, se enfocaron a proponer mejoras a la
atencion educativa que se brinda a nifias, nifios y adolescentes indigenas;
las cuartas, emitidas al final de 2017 buscan mejorar la retencién escolar en
la educacién media superior; y las mds recientes, dadas a conocer en mayo
de 2018, buscan abonar a la mejora de la formacion y desarrollo profesional
docente (para mayor informacion sobre las propuestas que estas incluyen
véase el Micrositio de Directrices en la pagina del INEE).

5. Eluso de la informacion: el talon de Aquiles

Con las modificaciones a la normatividad y la expedicion de la Ley del
INEE, se resaltan las nuevas atribuciones del Instituto, entre las que destaca
que las evaluaciones que produzca — tanto las referidas a los resultados de
aprendizaje de los estudiantes, como las que evaltan las condiciones para la
ensefianza y el aprendizaje de los alumnos, el curriculo, y las de politicas y
programas, entre otras- ayuden a la toma de decisiones tendientes a mejorar
la calidad y equidad de la educacion. Pero ;es esto posible? ;Cémo aumentar
la probabilidad de uso de las evaluaciones que realiza el Instituto?

Aunque sin duda, se apuesta a que las evaluaciones que desarrolla el
INEE ayuden a informar el proceso de disefio e implementacion de las poli-
ticas, contribuyendo con ello a mejorar la calidad y equidad del sistema edu-
cativo, lo cierto es que no es tarea sencilla. Tan es asi, que el propio Instituto
lo sefiala en diversos documentos y estudios, entre los que se incluye uno
que encargd en 2012, antes de que se le confiriera autonomia constitucional.

El estudio titulado El uso de los resultados de las evaluaciones del INEE
por las autoridades educativas (Silva Laya, 2012), que recogi6 la opinién de
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distintos actores respecto a si se conocia la informacién generada por el
Instituto, cémo se valoraba esa informacién, y, qué uso e impacto tenia la
evaluacion para la toma de decisiones, revelé que la informacion que produ-
cia el INEE tenia, sobre todo, un uso discursivo: “usar el dato para construir
un discurso”, pero una “acotada incidencia en el proceso de politica” (Silva
Laya, 2012, pp.101-102).

Recientemente, el INEE encargé otro estudio cuyo propésito fue “con-
tribuir al desarrollo de un modelo conceptual de uso del Plan Nacional para
las Evaluaciones del Aprendizaje (PLANEA) para las escuelas mexicanas”
(INEE, 2016a). Luego de revisar cinco pricticas internacionales de uso de
los resultados de las evaluaciones de logro educativo para dar retroalimen-
tacion a las escuelas -Alemania, Chile, Espaia, Estados Unidos y PISA for
Schools- el estudio concluyé que es necesario que el INEE desarrolle un
sistema para el uso de la informacion derivada de las pruebas de PLANEA
en las escuela que incluya: la evaluacién de necesidades y expectativas de los
diferentes grupos involucrados; el disefio de un sistema que empate los ob-
jetivos y caracteristicas de PLANEA con las necesidades y expectativas de los
actores involucrados; el disefio un plan para la implementacion del sistema;
y una etapa de evaluacion y mejoramiento continuos.

Si bien ambos estudios dan cuenta de que al INEE le interesa conocer
qué tanto la evaluacion que produce estd siendo utilizada, y qué puede hacer
para mejorar su capacidad de incidencia, lo cierto es que el reto es enorme,
en tanto que el uso de la informacién no automatico, por el solo hecho de
que exista. En virtud de ello, los nuevos dispositivos de evaluacion del Insti-
tuto se estan pensando desde la logica de una mayor utilizacion. En el caso
de PLANEA, por ejemplo, el INEE elabora reportes con los resultados de
las evaluaciones, los cuales se hacen publicos, tanto en conferencia de prensa,
como en mesas de debates a las que se invita a especialistas para discutir los
resultados. Este ejercicio, ademas, se replica en los estados, con el apoyo de
las Direcciones que el Instituto ha conformado en las 32 entidades fede-
rativas. La oportunidad de andlisis se multiplica, en los estados, en buena
medida porque las pruebas tienen representatividad a nivel estatal (ademds
de la nacional). De hecho, los usos a nivel de la autoridad local se incremen-
taron con el trabajo que el propio INEE desarrolla en el dmbito local con
las autoridades, en el marco de la elaboracion de los Programas Estatales de
Evaluacién y Mejora Educativa (PEEME), pues estos no s6lo incluyen una
seccion de diagnéstico, en donde se colocan, entre otras cosas, las brechas en
terminos de aprendizaje, sino que algunos de los Proyectos de Evaluacion y
Mejora Educativa (PROEME) incluidos en los PEEME lo que plantean es
justo un mayor uso y difusién de los resultados de estas evaluaciones.

Otro uso de las evaluaciones de PLANEA, como ya se sefiald, se rela-
ciona con la emision de directrices, en tanto utilizan la informacién que
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arrojan estas y otras evaluaciones como ECEA para caracterizar la situacién
educativa y brechas que presenta el aprendizaje de nifios, nifias y adolescen-
tes que pertenecen a distintos grupos de poblacion. En entrevista, Andrés
Sanchez Moguel, Director General de Evaluacién de Resultados Educativos
del INEE, coment6 que seria importante profundizar mds en el analisis de
los cuestionarios de contexto que se levantan como parte de las pruebas
PLANEA, pues ello podria dar algunas pistas para elaborar recomendacio-
nes a nivel escuela, sobre todo, a partir de identificar qué factores parecen
incidir mas y mejor en las oportunidades para el aprendizaje.

Es importante sefialar que el uso de la informacion de PLANEA a nivel
escuela, es un tema pendiente. Si bien los resultados por escuela se pueden
bajar de la pigina web de la Secretaria de Educacion Publica, Sinchez Mo-
guel comentd que se desconoce qué tanto la escuela estd utilizando, efec-
tivamente, esta informacion. No obstante, lo que sefiala el Acuerdo 717,
respecto a que los resultados de estas evaluaciones deberdn ser retomados
por la escuela, a la hora de elaborar su Ruta de Mejora. De hecho, a partir de
que se ha hecho patente que los resultados de PLANEA no siempre bajan o
llegan a las escuelas, es importante mencionar lo que sefial6 -en entrevista-
Sylvia Schmelkes, ex consejera presidenta de la Junta de Gobierno del INEE,
quien, adelant6, que desde hace unas semanas ya se estd trabajando en un
plan de disefio de reactivos de evaluacién de aprendizajes, que se aplicarin a
las propias escuelas para contar con un diagnéstico oportuno de los déficits
en aprendizajes de sus alumnos.

Respecto a los usos de ECEA, a nivel macro o nacional, Raquel Ahuja
comenté en entrevista que algunos hallazgos de la evaluacion en su momen-
to resultaron un dato incémodo, pero que al final, justo por eso, por ser
incémodos, posibilitaron un acercamiento entre la autoridad educativa y el
INEE, lo cual propici6é cambios que en principio podrian abonar a la mejora.
Este fue el caso, por ejemplo, del dato que referia que alrededor de un 26 por
ciento de las escuelas no contaban con los materiales educativos completos,
a lo cual la Comision Nacional de Libros de Texto Gratuitos respondié muy
preocupada. En entrevista, Raquel Ahuja coment6 que, en reuniones de tra-
bajo para entender ese dato, se hizo claro que la Conaliteg no era responsable
de la distribucién de los libros hasta las escuelas, sino sélo a los almacenes,
por lo que se comprometi6 a mejorar los procesos de distribucion para ga-
rantizar que cada nifio contara con un libro y cada libro con un nifio.

En cuanto a los usos posibles de ECEA a nivel local, hay que sefalar,
como lo refiere Ahuja, que “los usos de los resultados son limitados en di-
cho ambito por el hecho de que esta evaluacién no tiene representatividad a
nivel estatal”. Con todo, entre los elementos positivos de ECEA es que ésta
generd, para poder ser aplicada, “un marco basico de las condiciones para la
ensefianza y el aprendizaje”, la cual ya se edité en formato de manual o guia
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para que las escuelas puedan usarla y hacer un ejercicio de autoevaluacién
para mirar qué tanto existen las condiciones minimas para que se garantice
el derecho en y a la educacion en el centro escolar.

En el caso de las directrices, también hay un tema pendiente de uso. Si
bien se pensaron como “un puente entre la evaluacion y la mejora” (Martinez
Bordén, 2016), lo cierto es que la utilizacién de esta informacion tampoco
es automatica:

[...] aunque las autoridades pueden responder que atienden o no las directri-
ces, la gran mayoria de las respuestas, para los distintos conjuntos de direc-
trices que se han emitido, han sido afirmativas. Con todo, dicha respuesta
es sélo una manifestacion de aceptacion y no conlleva ninguna garantia de
que la autoridad educativa realizard las acciones que propone -en el caso de
que especifique acciones- y el INEE no tiene forma alguna de obligar a las
autoridades para que las atiendan. En virtud de ello, es muy importante ana-
lizar qué ocurre con las directrices una vez que se emiten, y qué tanto ayudan
efectivamente a orientar la toma de decisiones. (Martinez Bordén, en prensa)

A este respecto, hay que senalar que si bien aiin no existe, 0 no de manera
publica, un sistema de seguimiento formal, que dé cuenta, de manera sis-
tematica, de lo que cada entidad federativa esta haciendo para atender las
directrices, el Instituto ha publicado un par de Informes de Seguimiento
de las directrices que ha emitido, cuyo objetivo principal es dar a conocer al
publico en general lo que las autoridades educativas del 4ambito local se han
comprometido a realizar a partir de haber hecho publica su respuesta afir-
mativa a las directrices. De hecho, los dos informes de seguimiento aparecen
en los Anexos de los Informes de la Educacién Obligatoria, ediciones 2017
y 2018, que desde el 2014 el INEE presenta anualmente al Congreso de la
Unién. En estos Informes se sistematizan las respuestas de los estados (tam-
bién disponibles en formato PDF en el Micrositio de Directrices del INEE),
agrupando, por ejemplo, los tipos de respuestas y propuestas enviadas por las
autoridades para incluir los aspectos clave de mejora, que se enuncian en las
directrices, en sus planeaciones y proyectos educativos locales.

Sobre el tema de seguimiento de directrices, también es importante dis-
cutir qué tan viable es monitorear lo que efectivamente ocurre en los estados,
a partir de que se envian las distintas propuestas, en tanto el Instituto no
cuenta con un drea especifica de seguimiento. De considerarse que al INEE
le compete dar seguimiento no sélo a las respuestas, sino a las propuestas de
cambio enviadas para atender las directrices, seria entonces deseable que esta
atribucion se incluyera en el marco legal, y se dispusiera de un drea especifi-
ca, con presupuesto y personal propio, para llevarla a cabo.

Respecto a los usos de la evaluacion de politicas y programas, ya se men-
ciond, ésta tiene salida en los documentos de directrices. Con todo, valdria
la pena que el INEE colocara de manera publica tanto la Metodologia que
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ha desarrollado para evaluar las politicas y programas, sobre todo a partir de
su experiencia adquirida en 10 proyectos de evaluacion, asi como las distintas
Evaluaciones de este tipo que se han coordinado.”

Quiza es el caso de los Programas Estatales para la Evaluacion y Mejora
Educativa (PEEME), que el nuevo INEE ha impulsado, donde se vislum-
bran las mayores posibilidades de uso de la evaluacion, en tanto que éstos se
elaboraron, como ya se menciond, en el propio ambito local, por los equipos
de evaluacion educativa de los estados, y con el apoyo y metodologia del Ins-
tituto. En estos no solo se priorizan, a partir de un diagnostico de brechas,
las necesidades de intervencion mds urgentes, sino, también se indican los
proyectos de evaluacion (PROEME) que pueden ayudar a cerrar las brechas
y problemas detectados.

Finalmente, algo que debe mencionarse es que la evaluacion que reali-
za el INEE se hace desde una posicion de organismo auténomo, que, por
mandato constitucional, ya tiene estipulado lo que debe y puede evaluar (por
ejemplo, sus atribuciones le permiten evaluar pricticamente todos los com-
ponentes, procesos, resultados, politicas y programas educativos). Con todo,
podria pensarse, en la posibilidad de realizar algunas otras evaluaciones mas
sincronizadas con las cosas y temas que también preocupan a la Secretaria de
Educacién Publica y las autoridades educativas en los estados, en una suerte
de evaluacion a “peticion de partes”. Esto implicaria, por ejemplo, evaluar
intervenciones de cardcter piloto que realiza tanto la SEP como las autorida-
des educativas de los estados, a fin de contar con una opinién informada. A
este respecto, vale la pena revisar lo que Robert Slavin (2008) ha sefialado,
en el sentido de evaluar experiencias piloto antes de emprender proyectos o
intervenciones de gran escala. La evaluacion de intervenciones mas acotadas,
que impliquen un menor costo, y a partir de las cuales se pueda aprender,
y valorar su escalamiento puede constituirse en una ruta de evaluaciéon de
cardcter complementario. Esta ayudaria a poner a prueba intervenciones que
han mostrado su efectividad, en otros contextos y escuelas similares, y poner
en marcha, en su caso, soluciones de manera mas inmediata.

Si bien esto ultimo le daria al INEE una oportunidad para informar
mejor la toma de decisiones, ser oportuna y tener mayores probabilidades de
uso y capacidad de incidencia, lo cierto es que, también, podria saturar atin
mas su apretada agenda, por lo que es una propuesta que debera sopesarse.
Es claro que el INEE tiene la coordinaciéon del SNEE, por lo que no esti en
sus funciones el solo operar de manera reactiva a las propuestas y solicitudes
que se le hicieran, pero si seria importante valorar si abrir espacios para este
tipo de evaluaciones generaria circulos virtuosos de aprendizaje, utiles para

35 Al momento s6lo es publica la Evaluacién de la Politica de la Atencién Educativa a
Nifios, Ninas y Adolescentes Indigenas, que coordiné Rosa Guadalupe Mendoza Zuany, a
partir de la Metodologia de evaluacion que desarrollé el INEE.
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todos, pasando de un esquema que hoy se percibe mds como un ejercicio pu-
nitivo, de evaluar para decir lo que no funciona (lo cual casi nunca es tomado
a bien por la autoridad), a otro, de evaluar para entender mejor si algo tiene
posibilidades de funcionar y/o abonar a la mejora educativa, a fin de hacer
modificaciones basadas en evidencia.

Sobre este punto vale la pena mencionar un ejercicio que aun no se ha
hecho publico, porque estd en proceso de sistematizacion y que el INEE
emprendié hace un par de afios para ayudar a las escuelas a “auto-evaluarse”.
En entrevista con Sylvia Schmelkes, la consejera comenté que, a partir de
un financiamiento externo en el ciclo 2016-2017, el INEE emprendié el
“Proyecto de Auto-evaluacion de Escuelas”, en 31 escuelas primarias de dis-
tintas modalidades, en tres entidades federativas -Estado de México, Puebla
y Querétaro-, a partir del cual se buscd que, en el marco de las sesiones de
trabajo de los Consejos Técnicos Escolares, las escuelas generaran sus pro-
pios diagnésticos y propuestas de ruta de mejora, tomando como base tanto
la informacién que las propias escuelas estin generando como la que han
arrojado las distintas evaluaciones que ha desarrollado el Instituto. Serd muy
valioso contar con informacién sobre el éxito de dicho proyecto y sobre las
posibilidades de replicar este tipo de ejercicios -en la medida de lo posible,
con la ayuda y/o guia del Instituto.

6. Comentarios finales

A partir de que el INEE adquiere su autonomia constitucional, se ha conver-
tido, sin duda, en un nuevo actor, con capacidad de escucha, y de voz, tanto
para diagnosticar mejor las distintas problematicas que enfrenta el Sistema
Educativo Nacional, en su tramo obligatorio, como para proponer mejoras
en materia de politica educativa. Ello ha sido posible, en parte, por su nueva
arquitectura institucional, que le confiri6 atribuciones muy importantes para
evaluar los distintos componentes, procesos y resultados del sistema.

Como ya se sefialo, el INEE ha avanzado, de manera muy importante,
en el disefio e implementacién de nuevos dispositivos de evaluacion, entre
los que se incluyen la nueva generacion de pruebas de aprendizaje del Plan
Nacional de Evaluacion de los Aprendizajes (PLANEA) y la Evaluacion de
las Condiciones para la Ensefianza y el Aprendizaje (ECEA). Como se dijo al
principio, en este texto se ha obviado la participaciéon del INEE en el Servi-
cio Profesional Docente porque es la funcion del Instituto a la que mds se ha
dedicado tinta en otros espacios. Ahora bien, sobre el tema de la evaluacién
docente, la institucién ha empezado a participar en estudios que buscan
comprender y apoyar mejor lo que sucede en el aula, como en el programa
internacional Talis Video.
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El Instituto ha avanzado también en configuracién de un modelo para
la evaluacion de politicas y programas educativos, el cual ha sido un soporte
muy importante para la emision de directrices de politica. Y mas aiun, ha
dado pasos importantes para fortalecer cuadros y capacidades de evaluacion
en los estados, a partir del apoyo dado para la elaboracién de los PEEME.

Lo cierto es que estos aportes en materia de dispositivos evaluativos o
bien se desconocen, o no se conocen con mayor detalle. Esto obedece, quizd,
en parte a que la evaluacion docente sigue pesando mucho en los medios; se
cree, por tanto, que el Instituto s6lo se dedica a eso, o peor ain, que es un
apéndice de la SEP. Con todo, para constatar el gran vuelco, en términos de
evaluacion, que ha dado el INEE, hay que mirar los Informes de la Educa-
cion Obligatoria, ediciones 2017 y 2018, en donde se incluye informacion
muy valiosa que da cuenta de los logros y oportunidades para el aprendizaje
de los alumnos, a partir de la nueva generacion de pruebas de aprendizaje; los
procesos y recursos para el aprendizaje con los que cuentan las escuelas del
pais; las intervenciones y programas educativos que se estin implementando
para cerrar las brechas educativas entre distintos grupos de poblacion, y con
qué alcances y desafios; y, entre otras cosas, lo que las propias autoridades del
ambito local se estan comprometiendo a hacer para mejorar sus intervencio-
nes, a partir de las directrices que ha emitido el Instituto (esto ultimo en los
Anexos de Seguimiento de Directrices).

Esto, sin lugar a dudas, nos habla de un INEE que tiene mucho mejor ma-
peado, tanto las brechas en términos de cobertura, permanencia y aprendizaje,
pero también lo que el Estado mexicano esta haciendo -bien y mal- y lo que le
falta para garantizar el derecho a una educacion de calidad, tal como lo dispone
el articulo 3° constitucional. A partir de ello es que se puede concluir que en los
ultimos cinco afios, si ha habido avances importantes en materia de evaluacion
de varios de los procesos, componentes y resultados del SEN.

Ahora bien, si estos avances se miden en funcién de su contribucién a la
mejora de la educacion, lo cierto es que se deben hacer precisiones impor-
tantes. La expectativa de que por el hecho de que exista un INEE auténomo
habra una mejora inmediata, es, por obvias razones, un sin sentido. La eva-
luacion es apenas una condicion necesaria que, bien llevada a cabo -con rigor
técnico y, en la medida de lo posible, de forma participativa, recuperando
la mayor cantidad de voces y visiones, facilitara ejercicios de rendicion de
cuentas a la ciudadania, en este caso, sobre los alcances y retos del Sistema
Educativo Nacional en su tramo obligatorio. Que ello abone a la elaboracion
de mejores politicas e intervenciones, sin embargo, ya no es tarea exclusiva
de quien hace las evaluaciones, sino de quienes, se supone, deben utilizarla
para dicho fin.

Importa, por tanto, en el marco de la transicion del nuevo gobierno, que
se discuta con mayor profundidad, qué se puede hacer, tanto desde el INEE,



Arcelia Martinez Bordén 219

como desde otros espacios, como el Poder Legislativo, en su trabajo en
comisiones, las propias autoridades educativas —del ambito federal y local-,
la academia y la sociedad civil organizada, como exigir y potenciar el uso de
los resultados de las evaluaciones que elabora el Instituto y de las directrices
que ha emitido.
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10. Federalismo educativoy
capacidades locales: el SPD y el
SNEE, dos experiencias de politica
de la Reforma Educativa en México

Francisco MirRaNDA LOPEZ

Presentacion

En este trabajo se analizan, desde una perspectiva comparada, dos experien-
cias de politica desarrolladas en el marco de la actual Reforma Educativa en
México que muestran dos “logicas” de operacion del federalismo educativo.
En el caso del Servicio Profesional Docente (SPD), se trata de una politica
que, aun cuando se basa en un marco diferenciado de atribuciones legales,
termina de facto, dando mayor peso al poder central sobre los poderes lo-
cales. En tanto en el caso del Sistema Nacional de Evaluaciéon Educativa
(SNEE), se expresa una politica mas horizontal y participativa entre el poder
central y los poderes locales. A partir del analisis articulado de espacios nor-
mativos, implementacioén, desempefio y resultados de cada politica, se rea-
liza una comparacion con base en diversos criterios analiticos sobre tipo de
politica, facultades de gobierno, conflictos, instrumentos de participacion,
presupuesto, esquemas de descentralizacién-centralizacién y cooperacion, asi
como acerca de capacidades institucionales y resultados alcanzados con su
implementacion.

En las conclusiones se esbozan algunas perspectivas y recomendaciones
para robustecer el federalismo educativo y las capacidades locales, destacando
los aprendizajes que la experiencia de implementacion del SNEE y del SPD
generan en ese sentido.

1. Introduccion

En Meéxico, el federalismo educativo, ademds de ser una gran aspiracién
politica, estd claramente establecido en nuestro marco legal; sin embargo,
su puesta en marcha se ha visto limitada por diversos tropiezos de orden
politico, institucional y técnico. Si bien los esfuerzos para darle legalidad son
de larga data, los planteamientos mads actuales se remontan a 1992, afio en
el que se firma el Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la Educaciéon
Basica (ANMEB), signado por la Presidencia de la Republica Mexicana, la
Secretaria General del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion
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(SNTE) y los gobernadores de los estados. Este Acuerdo signific6 la trans-
ferencia de responsabilidades y recursos a los 31 estados del pais para operar,
de manera descentralizada, los servicios de educaciéon bdsica y normal. Ad-
quirié nivel constitucional y reglamentario con la reforma al articulo 3° de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) y la
promulgacién de la nueva Ley General de Educacion (LGE) en 1993.

Desde entonces y hasta el 2013, el Sistema Educativo Nacional (SEN)
experimentd varios cambios en su estructura, tamailo, operacion y gobierno,
con diversos altibajos en la relacion entre el poder federal y los estados en el
desarrollo de la politica educativa, incluso a pesar de la vigencia que la nor-
ma legal y el discurso politico otorgaron al arreglo federalista del gobierno.
Al respecto, debe destacarse que si bien, tanto el Programa de Desarrollo
Educativo 1995-2000 como el Programa Nacional de Educacion 2001-2006
incorporaron las lineas del ANMEB, fue con el Programa Sectorial de Edu-
caciéon 2007-2012, que se planteé el fortalecimiento y la consolidacion del
federalismo previamente concebido en dicho Acuerdo.

El 2 de diciembre de 2012 el Presidente electo y los lideres de los tres
principales partidos politicos del pais* firmaron el Pacto por México. Entre
los acuerdos mas importantes en materia educativa, estd el de Educacion
de calidad y con equidad, con tres objetivos: i) aumentar la calidad de la
educacion bisica que se refleje en mejores resultados en evaluaciones inter-
nacionales como PISA, ii) aumentar la matricula y mejorar la calidad en los
sistemas de educacién media superior y superior, y iii) que el estado recupere
la rectoria del Sistema Educativo Nacional (SEN) (Pacto por México, 2013).

En este marco, el 10 de diciembre el presidente Enrique Pefa Nieto
remitié al Congreso de la Unién una Iniciativa de Decreto para reformar
y adicionar diversas disposiciones de la CPEUM; iniciativa que, dos meses
después, derivé en la Reforma Educativa de 2013, cuyos principales cambios
implicaron: i) la reforma de los articulos constitucionales 3° y 73, ii) la
modificacion de la LGE, y iii) la promulgacion de dos leyes secundarias que
reglamentan los cambios constitucionales: Ley del Instituto Nacional para la
Evaluacion de la Educacién (LINEE) y Ley General del Servicio Profesional
Docente (LGSPD).

A partir del reconocimiento constitucional del Estado como garante del
derecho a una educacion de calidad para todos, entendida como el maxi-
mo logro educativo de los educandos, la recuperacion de la rectoria exigi6
cambios legales y de disefio institucional, entre los que destacan: i) el esta-
blecimiento del Servicio Profesional Docente (SPD), basado en la evalua-

36  Enrique Pefia Nieto, Presidente de México; Jesus Zambrano Grijalva, Presidente del
Partido de la Revolucién Democratica (PRD); Maria Cristina Diaz Salazar, Presidenta del
Comité Ejecutivo del Partido Revolucionario Institucional (PRI), y Gustavo Madero Muiioz,
Presidente del Partido de Accién Nacional (PAN).
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cién para el Ingreso, la Promocién, el Reconocimiento y la Permanencia
en el servicio publico educativo y el impulso a la formacion continua de los
docentes en servicio; y ii) la creaciéon del Sistema Nacional de Evaluacion
Educativa (SNEE), establecido en la Constituciéon como garante del derecho
a una educacién de calidad, cuya coordinacion se asigné al INEE, al que,
para cumplir con sus mandatos, se le otorgé el estatus de organismo publico
auténomo con las atribuciones de evaluar todos los componentes, procesos y
resultados del SEN; regular y supervisar los procesos de evaluacion desarro-
llados por la Autoridad Educativa Federal y Locales que les correspondan;
difundir y usar informacion; y emitir directrices de politica para la mejora
de la educacion.

Como se ha mencionado en trabajos previos (Bracho y Miranda, 2018),
la modificacion constitucional al articulo 3° trajo consigo una nueva arqui-
tectura legal y un andamiaje politico distinto, ambos orientados a coadyu-
var en la reestructuracién del sistema educativo, transformar su gestion y
recomponer los criterios y mecanismos basicos de decision institucional, lo
cual se concretd, inicialmente, con el hecho de que el Estado recuperara la
rectoria del SEN. Ademds, esta arquitectura legal tuvo dos respaldos poli-
ticos centrales: por un lado, el descabezamiento politico del liderazgo del
Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion (SNTE) y el control de
sus principales expresiones locales; por el otro, la recentralizacion politica y
administrativa de las principales decisiones de politica educativa en el Ejecu-
tivo federal, a través de la Secretaria de Educacién Pablica (SEP) (Miranda,
2016).

Como puede suponerse, estos cambios y nuevas atribuciones han impac-
tado de manera importante sobre diversos elementos del federalismo educa-
tivo. Esto significa que varias de las reglas que hasta entonces habian regula-
do y orientado las relaciones entre los distintos érdenes de gobierno dejaron
de ser pertinentes; ello en atencién a que las facultades de las autoridades
educativas estatales estaban eminentemente centradas en la administracion
del sistema de educacion bdsica, que se habian institucionalizado a partir de
una fuerte interlocucion vertical con la SEP —herencia clara del ANMEB y
de las subsecuentes politicas educativas—, no asi para desarrollar mecanismos
reales de cooperacidn horizontal —que se exigian tanto en el SNEE como en
el SPD—, a fin de lograr que la evaluacion contribuyera de manera significa-
tiva a garantizar la calidad de los servicios educativos. En este escenario, los
procesos de evaluacion del SPD, como los derivados del SNEE, plantearian
diversos desafios de coordinacion institucional y trabajo conjunto entre los
diferentes actores que serian cruciales para el cumplimiento de sus objetivos.

Asi, ambas politicas estarian atravesadas por una redefinicion y redistri-
bucion de responsabilidades, asi como de las areas de injerencia de la Auto-
ridad Educativa Federal (AEF), las Autoridades Educativas Locales (AEL) y
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el INEE. Sin embargo, debido a las caracteristicas de cada una, y la distinta
relevancia politica de sus resultados y consecuencias, en su implementacion
pueden observarse diferencias importantes: por ejemplo, en el SPD se ob-
serva un proceso de recentralizacion, en el cual las AEL ven debilitado su es-
pacio de injerencia en la toma de decisiones, ademads de que su participacion
se restringe mds a la implementacion de acciones que son sefialadas desde la
federacion. En contraste, en el desarrollo del SNEE se han realizado avances
promisorios hacia el federalismo cooperativo, mismos que se han caracte-
rizado por articular esquemas de descentralizacion basados en modelos de
gobernanza y relaciones intergubernamentales horizontales, concomitante a
generar procesos de fortalecimiento de capacidades locales.

En este marco, el objetivo del presente trabajo es dar cuenta de los prin-
cipales avances y dificultades en la puesta en marcha del SPD y el SNEE.
Desde una perspectiva comparada, se destacan las principales diferencias en
la relacion federacion-estados que se expresa en los procesos de implemen-
tacion de ambas politicas en atencion a los propdsitos, contextos, actores,
fuerzas, recursos y conflictos reflejados en cada una de ellas.

El documento se divide en cinco apartados. En el primero, se describe
brevemente la estrategia de andlisis. El segundo apartado se dedica al plan-
teamiento de los referentes conceptuales del federalismo cooperativo y de la
gobernanza sistémica, ambos utilizados en el analisis comparado. También,
se recuperan de manera sucinta discusiones sobre esquemas de centraliza-
cién-descentralizacion, desarrollo de capacidades locales y relaciones inter-
gubernamentales (RIG), conceptos que permiten fortalecer la asociacion
entre los principales referentes conceptuales. En el tercero, se presentan las
politicas de interés —SPD y SNEE—, identificando el marco normativo, su
forma de operar y sus principales avances. Con base en lo anterior, en el
cuarto apartado se desarrolla la comparacion analitica entre ambas. Final-
mente, en el quinto se presentan las conclusiones mis relevantes del estudio,
asi como un conjunto de recomendaciones para fortalecer la gobernanza en

el SPD y en el SNEE.

2. Estrategia de analisis

Para realizar el trabajo comparado se opté por una estrategia de andlisis
documental, en la que se revisaron los marcos normativos, los programas
que involucraron a estas politicas, asi como evaluaciones realizadas a la im-
plementacion de las evaluaciones del SPD. Los documentos revisados fue-
ron: LGSPD, LINEE y el Documento Rector de la Politica Nacional de
Evaluacién Educativa (DR PNEE). Asimismo, se recuperd el Programa de
Mediano Plazo del Servido Profesional Docente (PMP SPD) 2015-2020, el
Programa de Mediano Plazo del Sistema Nacional de Evaluacién Educativa
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(PMP SNEE) 2016-2020 y dos evaluaciones realizadas al SPD por el II-
PE-UNESCO sede Buenos Aires (2015) y por la OREALC/UNESCO sede
Santiago de Chile (2017).

El anilisis tomé como objeto de estudio a los actores encargados de
implementar cada politica, a saber: AELY, AEF y el INEE. En el proceso
de implementacion se describe el rol de cada uno de estos participantes™ en
ambas politicas.

Las categorias analiticas utilizadas son producto del marco conceptual
que se describe en el apartado siguiente. Nuestras categorias consideraron,
para cada uno de los actores, aspectos referentes a: tipo de politica, facul-
tades de gobierno, conflictos, instrumentos de participacion, presupuesto,
esquemas de descentralizacidn-centralizacidn, cooperacion, capacidades ins-
titucionales y resultados.

3. Bases conceptuales: federalismo,
gobernanza, RIG y capacidades locales

Buena parte de las discusiones sobre la forma de organizacion politica e ins-
titucional de los Estados nacionales suelen concebirse en torno al concepto
de federalismo. Watts (2001), autor destacado sobre el tema, indica que son
tres los aspectos mds caracteristicos de los sistemas federales, a saber: i) exis-
ten al menos dos instancias de gobierno que actan directamente sobre sus
ciudadanos; ii) prevalece un reparto constitucional de los poderes legislativo
y ejecutivo, y hay una asignacion de las fuentes de ingresos entre las instan-
cias de gobierno, a fin de garantizar algunas areas de verdadera autonomia
para cada nivel de gobierno, y iii) se cuenta con una serie de medidas para
la representacion de las diferentes opiniones estatales en las instituciones
politicas federales que normalmente adoptan la representacion estatal en una
segunda camara legislativa federal.

Con base en la forma en que se combinen estos aspectos, pueden obser-
varse distintos modelos de federalismo. Si bien es cierto que las atribuciones
de la federacion son mas amplias respecto de las atribuciones de los estados,

37  Debe aclararse que para el caso del SPD en el tipo educativo medio superior, las
atribuciones ejercidas por las AEL en educacién bisica las llevan a cabo organismos
descentralizados (OD) de los distintos tipos de servicio que proveen educacién media y estin
regulados por la LGSPD. Para facilitar el andlisis y utilizar los mismos actores para cada
politica se decidié omitir a los OD, ya que no existe diferencia en sus atribuciones con las
AEL.

38 A pesar de que los actores no gubernamentales son un sujeto bésico en el enfoque de
gobernanza, éstos fueron omitidos debido a su escasa participacién en ambas politicas. Esta
omisidn se justifica con mayor profundidad en el apartado de “Bases conceptuales: federalismo,
gobernanza, RIG y capacidades locales”.
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su asignacion no depende solamente de la organizacion territorial de iure®,
sino también de las capacidades de decision de facto®. Asi, como bien lo
afirma Watts (2001), el modelo de federalismo depende de la condicion y el
grado de diversidad social prevalente en los diferentes contextos.

Al respecto han surgido dos nociones fundamentales de federalismo: el
federalismo de costos compartidos y el federalismo cooperativo. El federa-
lismo de costos compartidos alude a la existencia de un gobierno federal que
decide a qué politicas proporcionara recursos y cuales son las condiciones,
en tanto las unidades subnacionales pueden decidir si aceptan los términos
y, de ser asi, coadyuvar en su desarrollo (Banting, 2005). Este modelo se
caracteriza por ser unilateral por parte del gobierno federal (Banting, 2005;
Valenzuela, 2013), y en ¢l sélo tienen cabida las acciones concertadas por
concurrencia legal o acuerdos politicos (Miranda, 2017).

Por su parte, el federalismo cooperativo va mis alla de los limites del
sistema de transferencia de recursos que supone el federalismo de costos
compartidos. Aqui, las distintas entidades de gobierno adoptan esquemas
de coordinacion, cooperacion y colaboracion sin transgredir su régimen de
competencias porque cada uno conserva las suyas; ambos niveles de gobier-
no colaboran de manera sostenida y cada uno aporta tanto sus facultades
como sus recursos para llevar a cabo objetivos en comun. En este modelo no
hay espacio ni para el unilateralismo, ni para el aislamiento (Miranda, 2017).
Se pueden distinguir dos tipos de cooperacion: i) federal-estatal, en la que
cada nivel de gobierno, conservando sus competencias, lleva a cabo proyectos
en comun, y ii) horizontal, la cual se da entre unidades subnacionales sin la
intervencion del gobierno federal (Gamas, 2014).

Este segundo modelo no esta exento de dificultades, pues la cooperacion
implica el trabajo conjunto entre federacion y estados, en escenarios a veces
no tan afables, mas bien complicados y tensos, por lo que la negociacion se
convierte en un aspecto fundamental del proceso (Kincaid y Kenyon, 1991).
Bajo este modelo no basta con acordar los criterios especificos de las poli-
ticas, pues es necesaria la negociacion de cuestiones sustanciales del disefio,
la implementacion, el seguimiento y los resultados de una politica, con la
finalidad de construir puentes de mediacion entre los dmbitos nacional, local
y regional.

Su apuesta implica articular esquemas de descentralizacion mas integrales
o lo que algunos autores, como Gonzélez (1991), han denominado “descen-
tralizacion integrativa”, para romper con el aislamiento y la unilateralidad,
ademas de propiciar una importante transformacion de las estructuras de
poder entre el gobierno federal y los propiamente estatales, propiciando que

9 ignifica literalmente “de derecho”; esto es, con reconocimiento juridico, legalmente.

3 Significa literalmente “de derecho”, esto es, to juridico, legalment

40  Significa literalmente “de hecho”, esto es, sin reconocimiento juridico, por la fuerza de
) ) )

los hechos.
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estas ultimas asuman o recobren sus responsabilidades para atender de ma-
nera pertinente y oportuna las necesidades de las comunidades territoriales, a
la par de que se mejore la eficiencia de la administracion publica.

Si bien, como se ha destacado en la literatura especializada sobre el tema,
la descentralizacién promueve opciones de gobernabilidad frente a las so-
brecargas que se acumulan en la cpula del sistema, ésta no es una panacea
para resolver todos los problemas, pues su realizacion supone tendencias de
conflictividad politica y social. Algunos autores han sefialado que la descen-
tralizacion implica diversos problemas, ya que, por un lado, los gobiernos
no son monoliticos, y por el otro, descentralizar no signiﬁca necesariamente
aumentar la participacién de todos los individuos en general, sino en cam-
biar la distribucién del poder aumentando sélo la participaciéon de indivi-
duos especificos (Street, 1989); otros autores subrayan que los procesos de
descentralizacion pueden ser problematicos en naciones donde los gobiernos
locales son muy heterogéneos (Murthy y Mahin, 2015).

De esta forma, la capacidad para la atencion de las necesidades sociales
a través de una administracion pablica descentralizada puede verse limitada
por las caracteristicas y capacidades de cada unidad subnacional, haciendo
patente la desigualdad en la calidad del servicio provisto por cada entidad
federativa, limitando el acceso a los habitantes de zonas donde los gobiernos
cuentan con menores capacidades de accién. Podemos afirmar entonces que,
para que la descentralizacion tenga éxito, y sin soslayar los posibles incon-
venientes, debe construirse capacidad en las instituciones y en los actores
sociales, por lo que es imprescindible hacer asequibles los enunciados de
descentralizacion de conflictos, conciencia de autogobierno local y eficacia
en las decisiones.

Recientemente, el debate sobre el federalismo y la relacién entre centrali-
zacion y descentralizacion, se ha nutrido con nuevas perspectivas analiticas y
propuestas de politica piblica. Para lo fines del presente trabajo nos interesa
subrayar tres vertientes analiticas relevantes: la que alude a las relaciones
intergubernamentales (RIG), la asociada a los modelos de gobernanza y las
propuestas que enfatizan el fortalecimiento de capacidades locales.

Las RIG pueden definirse como los nodos o espacios que utilizan las
instituciones publicas para interactuar, comunicarse, organizarse, bloquear-
se, promoverse, movilizarse o retraerse, (IGLOM, 2003, en Bracho 2010).
De acuerdo con Wright (1988), se caracterizan por cinco rasgos distintivos,
estos son: i) se dan todas las combinaciones de interacciones posibles en
la produccion de politicas y las relaciones entre las agencias sectoriales del
gobierno en sus diferentes niveles; ii) las relaciones estrictamente existen
entre funcionarios que dirigen diferentes unidades de gobierno; iii) las inte-
racciones entre los funcionarios de los diferentes niveles de gobierno pueden
ser causales, formales e informales; iv) todos los funcionarios del Estado son
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considerados participantes potenciales o efectivos de las decisiones sobre las
politicas, y v) hay una estrecha vinculacion entre las politicas y las RIG una
vez que se implementan.

De acuerdo con las caracteristicas que formalmente adquieren las RIG,

se han considerado tres modelos de coordinacién —autoridad y relaciones—
(Wright, 1988):

a) Autoridad inclusiva: los gobiernos estatales y municipales dependen com-
pletamente de las decisiones tomadas por el gobierno federal. Se caracte-
riza por una relacion de dependencia de los gobiernos subnacionales, y la
pauta de autoridad que prevalece es vertical y jerdrquica.

b) Autoridad coordinada: existen limites claros y bien definidos que separan
a la esfera federal de la estatal, y las autoridades locales dependen direc-
tamente de los gobiernos estatales.

¢) Autoridad traslapada: se caracteriza por una limitada dispersion del po-
der, cierta autonomia moderada, y un alto grado de interdependencia
potencial o real. Se distingue por la competencia simultdnea, porque el
gobierno es limitado, y la accién tiene sus bases en la negociacion, que es
la principal estrategia para alcanzar acuerdos.

Por lo que toca a los modelos de gobernanza, estos se asocian con el debate
sobre el federalismo, debido a que aluden a formas mas horizontales y parti-
cipativas en el ejercicio del gobierno. La gobernanza implica: “[...] pasar del
estilo jerarquico centralizado a uno de gobernar asociado e interdependien-
te entre organismos gubernamentales, organizaciones privadas y sociales”
(Aguilar, 2007, p. 7).

Autores como Stoker (1998) afirman que en la gobernanza estdn pre-
sentes cinco elementos claves, que son: i) existencia de un grupo de ac-
tores dentro y fuera del gobierno; ii) desvanecimiento de los limites y las
responsabilidades en el abordaje de problemas econémicos y sociales; iii)
interdependencia entre los diferentes actores que participan en la acciéon pu-
blica; iv) presencia de redes de autogobierno entre los diferentes actores; y v)
capacidad del gobierno para usar nuevas técnicas y herramientas para dirigir
y guiar la accion pablica (Stoker, 1998). Asi, en el marco de la gobernanza,
ni todas las demandas se encuentran necesariamente en la sociedad; ni to-
das las capacidades para atenderlas se ubican exclusivamente en el gobierno
(Jiménez, 2008).

La aplicacion exitosa de la gobernanza depende, sin embargo, de mul-
tiples factores, uno de ellos tiene que ver con la naturaleza de la politica
publica a la que se aluda. Muller (2002) divide a las politicas en verticales o
sectoriales y horizontales o territoriales. Las primeras se refieren a politicas
que se originan en el gobierno nacional y las implementan los gobiernos
estatales en todo el pais; en tanto las segundas son realizadas por las unida-
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des subnacionales, rompiendo, por supuesto, la l6gica sectorial del gobierno
central, y es justamente por eso que en este tipo de politicas la gobernanza
tiene mayores probabilidades de éxito.

Discusiones mas actuales sobre el tema de la gobernanza han planteado
el concepto de “gobernanza sistémica”, que se define como: “la capacidad de
generar y aplicar decisiones en funcion del interés comun a todos los niveles
del sistema politico™ (von Haldenwang, 2005, p. 41). Poner en juego “to-
dos los niveles del sistema politico” implica hacer valer los meta-proyectos
que una sociedad se plantea, y que pueden ser ofensivos, cuando buscan
cambiar una situacién que histéricamente ha prevalecido en una sociedad
—path dependence—; o defensivos, cuando son producto de una percepcion
de amenaza social.

De acuerdo con el enfoque de gobernanza sistémica, son diversos los
niveles de intervencion: en el nivel macro, la gobernanza sistémica se enfoca
en las instituciones macropoliticas que determinan el contexto general de
la produccion de bienes y servicios publicos; en el nivel meso, operan las
instituciones que establecen las regulaciones y relaciones especificas entre
grupos particulares de actores; y en el nivel micro, opera la estructura orga-
nizacional y la gestion de la administracion publica.

Considerando el enfoque de la gobernanza sistémica, es posible estable-
cer categorias concretas para analizar una politica determinada tanto en el
marco de una agenda sistémica de transformacién como en el ambito que
corresponde a un subsistema de politicas (Sabatier y Weible, 2007).

La literatura especializada también ha relacionado la eficacia del federa-
lismo, de las RIG y de los modelos de gobernanza a las capacidades que los
actores y unidades de gobierno en el ambito local pueden desarrollar. Estas
capacidades implican contar con un conjunto de factores que se refuerzan
entre si, a saber: i) intercambio de informacién horizontal, es decir, entre
actores del mismo nivel; ii) democracia consolidada a nivel local con un alto
nivel de participacion ciudadana; iii) desarrollo de instituciones regulatorias
sobre el presupuesto a nivel local; iv) consolidacion de las renovadas estruc-
turas locales para la atencion de las nuevas responsabilidades producto de la
descentralizacion, y v) contar con personal con un perfil profesional adecua-
do (Cabrero, 2004).

Sin embargo, la capacidad institucional abarca elementos desde el ni-
vel general hasta el nivel institucional funcional, por lo que las capacidades

41  En este andlisis consideramos como interés comin fundamental de las politicas educativas
al mandato constitucional de: “garantizar el derecho a aprender de todos los nifios, nifias y
adolescentes en México”.

42 Las trayectorias dependientes, path dependence, suceden cuando la eleccion de un rumbo
genera una trayectoria que resulta dificil de revertir a medida que transcurre el tiempo. Por
ello, lo que acaece en el presente no es causalmente independiente del pasado (Pierson, 2000).
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institucionales se encuentran en los niveles micro, meso y macro (Repetto,
2004; Rosas, 2008).

Para determinar cudl es el grado de capacidad institucional del que se dis-
pone, y cudnta brecha existe en relacidon con otros actores, Tobelem (1992)
planted la metodologia del Sistema de Analisis y Desarrollo de la Capacidad
Institucional (SADCI), que busca analizar la gestion ordinaria de las agen-
cias que trabajan una politica determinada.

Esta metodologia parte del supuesto de que existe una brecha de capaci-
dad institucional entre lo que las instituciones aspiran a lograr y lo que efec-
tivamente consiguen, nombrada Déficit de Capacidad Institucional (DCI).
En esta brecha, generalmente se encuentran obstaculos e inconvenientes que
por diferentes motivos impiden o entorpecen la realizacién de las diferentes
tareas (Oszlak y Orellana, 2001).

El SADCI parte de seis ambitos sobre los cuales se analizan los distintos
déficits, a saber: i) leyes, normas y, en general, “reglas de juego”; ii) relacio-
nes interinstitucionales; iii) estructura organizacional interna y distribucion
de funciones; iv) déficit de la capacidad financiera y fisica de las agencias eje-
cutoras; v) déficit relacionado con politicas de personal y sistemas de recom-
pensas, y vi) déficit que alude a la capacidad individual de los participantes
en las agencias involucradas (Oszlak y Orellana, 2001).

4. ELSPD y el SNEE: procesos de implementacion

En este apartado se realiza una breve descripcion de los procesos de imple-
mentaciéon del SPD y del SNEE, a partir de lo que sus respectivos marcos
normativos proponen. Se busca ilustrar la manera en que el mismo modelo
formal de federalismo educativo opera de manera diferente dependiendo de
las finalidades sustantivas, los contextos y la naturaleza de las tareas que con-
vocan, de forma diferenciada, a las autoridades nacionales y subnacionales,
con distintos niveles de participacion, autonomia y subordinacion.

E] Servicio Profesional Docente (SPD)

El Servicio Profesional Docente (SPD) es uno de los aportes de la Refor-
ma Educativa de 2013, el cual fue establecido a nivel constitucional en la
fraccion III del articulo 3° de la CPEUM, con el fin de regular el ingreso,
desempeiio, reconocimiento y promocion dentro del servicio publico edu-
cativo. Concretamente, se define en la Ley General del Servicio Profesional
Docente (LGSPD) como:

[...] conjunto de actividades y mecanismos para el Ingreso, la Promocién,
el Reconocimiento y la Permanencia en el servicio publico educativo y el
impulso a la formacién continua, con la finalidad de garantizar la idoneidad
de los conocimientos y capacidades del Personal Docente y del Personal con
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Funciones de Direccién y de Supervisiéon en la Educaciéon Bisica y Media
Superior que imparta el Estado y sus Organismos Descentralizados. (Art. 4,
fracc. XXXII de la LGSPD)

Esta ley delinea la distribucion de competencias que en materia del SPD
corresponden a las AEL en el dmbito de la Educacién Bésica (Art. 8), a las
Autoridades Educativas y a los OD en la Educacién Media Superior (Art.
9), asi como a la Secretaria de Educacion Pablica (SEP) (Art. 10) y al INEE,
tanto para la Educacion Bisica como para la Educacién Media Superior
(Art. 7). También asigna a la autoridad federal, a las autoridades locales y
al Instituto atribuciones especificas —algunas de regulacion, otras de disefio
y de definiciones estratégicas, y otras mas de operacion de los procesos de
evaluacion—, y establece competencias que son concurrentes. Por ejemplo, la
coordinacion entre los tres actores para la definicion de los programas anual
y de mediano plazo de las evaluaciones del SPD (Art. 7, fracc. II), asi como
lo referente a la elaboracion de los perfiles y requisitos minimos que deberin
reunir los docentes para satisfacer la evaluacién y que establece la SEP en la
Educacién Bisica, pero considerando los planteamientos de las AEL (Art. 8
de la LGSPD). Ademas, en la educaciéon media superior, los OD establecen
los perfiles y requisitos, pero siguiendo los lineamientos emitidos por la SEP
(Art. 10, fracc. X). Indica que la vigilancia y supervision de los procesos
de evaluacion se harin por parte del INEE y las AEL (Art. 7 y 11 de la
LGSPD); en tanto los mecanismos de participacion de observadores serin
disefiados por la Coordinacién del Servicio Profesional Docente (CNSPD),
las AEL y los OD, cuando sea el caso (INEE, 2014).

Para las diferentes autoridades se establecen tareas de regulacion, opera-
cién o creacion; tanto la LINEE como la LGSPD conceden facultades regu-
latorias al Instituto y a la Secretaria en las distintas etapas de los procesos de
evaluacion. De manera que el INEE emite lineamientos sobre las evaluacio-
nes de ingreso, promocion, reconocimiento y desempefio del personal con
funciones docentes, de direccion, supervision y asesoria técnica pedagogica;
y del personal que apoyard durante la implementacion de las evaluaciones,
los requisitos y procedimientos para la seleccién de evaluadores, la seleccidon
de docentes que se desempefiaran temporalmente como ATP, la difusion de
los resultados de las distintas evaluaciones y la participaciéon de observadores
externos (Art. 28 de la LINEE y Art. 7 de la LGSPD).

Por su parte, la SEP tiene facultades regulatorias en el establecimiento de
los perfiles y los requisitos minimos que deberan reunirse para el Ingreso, la
Promocidn, el Reconocimiento y la Permanencia en el Servicio en la Edu-
cacion Bisica. Establece, ademas, los lineamientos para el funcionamiento
del Servicio de Asistencia Técnica a la Escuela (SATE); los lineamientos
generales de los programas de Reconocimiento, Formacion Continua, de
Desarrollo de Capacidades, de Regularizacion y de Desarrollo de Liderazgo
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y Gestion, asi como los lineamientos para la formulacion de las propuestas
de parametros e indicadores para el Ingreso, Promocidn, Reconocimiento
y Permanencia en el Servicio Profesional Docente (Art. 10 de la LGSPD).

El disefio institucional que se ha planteado para el SPD implica una
relacién permanente entre las autoridades educativas y el INEE. De esta
forma, la SEP debe aprobar las convocatorias emitidas por las AEL y los
OD respecto a las distintas evaluaciones, asi como los perfiles y parametros
sugeridos por estas instancias. Por su parte, el Instituto debe validar los
parametros e indicadores elaborados por la Secretaria, asi como el instru-
mento de evaluaciéon. Con esto, se establece un modelo de concurrencia
entre los actores involucrados en las tareas de disefio e implementacion de
las politicas y actividades del SPD en los diferentes niveles de gobierno
—federal y locales.

Si bien existe un modelo de concurrencia, respecto a la evaluacién el rol
fundamental de la SEP es de coordinacién y operacion del SPD, correspon-
diente a su responsabilidad frente a la obligacion laboral de los docentes.
Mientras el papel del INEE, como autoridad en materia de evaluacion, es
ejercer un rol normativo y de supervisién a fin de garantizar la calidad y la
justicia de los procesos, asi como su pertinencia y validez. Lo anterior no
puede ser de otro modo, debido a que la definicion del perfil del docente
tiene que recaer en quien define la funcién educativa y establece el marco de
las relaciones laborales, asi como las caracteristicas especificas para la toma
de decisiones sobre sus relaciones con los docentes (tales como las estableci-
das en la ley para ingreso, promocién, desempefio docente y permanencia).
Por su parte, a la autoridad en evaluacion le corresponde ser garante de que
dichos procesos sean pertinentes y validos; por ejemplo, que las plazas que
se otorgan sean asignadas en funcion de los resultados validados de las eva-
luaciones. En tanto el papel de las AEL es mas de organizacion y operacion,
y no tiene una influencia fuerte en el establecimiento de los perfiles, para-
metros, indicadores o instrumentos.

A partir de este arreglo institucional, desde la aplicacion de las prime-
ras evaluaciones, de 2014 al 2017 se han realizado 1 241 777, de las cuales
652 886 son para el ingreso al servicio, 133 892 fueron de promocion, 343
569 refieren a la permanencia en el servicio, y 108 349 son evaluaciones
diagnosticas, que se realizan después del primer afio de ingresar al sistema
(Tabla 1).
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Tabla 1. Nimero de evaluados en el marco del SPD (2014-2017)

Ciclo escolar | Ingreso | Promocion | Permanencia Permanenc~|a Diagnéstica Total
Segundo afio
2014-2015 | 181521 1546 183 067
2015-2016 | 159791 47012 135 806 24 465 367 585
2016-2017 | 151646 43478 35164 23461 44 289 298 038
2017-2018 | 162892 41973 101 456 47682 39595 351195
272 426 71143
1241
Total 652 886 133 892 343 569 108 349 777

Fuente: Subsecretaria de Planeacion, Evaluacién y Coordinacion (2017).

Aun cuando no se ha evaluado a todos los docentes del pais, se observa una
consolidacion de los procesos establecidos en el SPD. De igual manera, es
posible identificar una mejora general en el desempefio de los evaluados en
cada una de las evaluaciones realizadas. Como se observa en la Grifica 1,
existe una tendencia a la baja en el porcentaje de sustentantes que obtienen

un resultado insuficiente en las evaluaciones de ingreso, promocion y des-
empefio del SPD.

Grafica 1. Porcentaje de sustentantes con resultados insuficientes
en las evaluaciones del SPD (2014-2017)

80% 71%

62%.
60% —_ 30

—# 3%
40% \———.
20% 15% 13%
-—_—
0%
2014 2015 2016 2017
—e—Ingreso Promocién ~ —e—Desempefio

Fuente: Célculos propios con base en CNSPD. (2018).

En resumen, se han implementado todos y cada uno de los procesos de eva-
luacién que se establecen en la Ley General del Servicio Profesional Docen-
te. Con respecto a las tareas de regulacién de la evaluacion y de supervision
—responsabilidad del Instituto—, a la fecha se han expedido todos los linea-
mientos previstos para dar soporte normativo a la mayoria de los procesos de
evaluacion previstos en la LGSPD. Se dispone de los criterios técnicos para
elaborar y desarrollar instrumentos de evaluacion, y se han puesto en marcha
las diversas acciones de validacion correspondientes, sobre la pertinencia y
coherencia entre los perfiles profesionales y los parametros e indicadores
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para su medicion, asi como la congruencia de éstos con las etapas, aspectos,
métodos e instrumentos de evaluacion.

Ademis, se han revisado y aprobado todos los instrumentos aplicados
en los distintos procesos de evaluacion y se han validado las calificaciones
respectivas. También se ha desarrollado el procesamiento de datos para la
elaboracion de las listas de prelacion o la ubicacion de sustentantes en los
diferentes grupos de desempefio, segtn los requerimientos de cada evalua-
cion, y se han generado las pautas para los dictdmenes de notificacién de
resultados. Por otra parte, el Instituto ha supervisado todos y cada uno de
ellos y ha promovido la participacién de la sociedad civil para la observacion
ciudadana en aquellas evaluaciones que marca la Ley.

Debe subrayarse que, en el marco de las atribuciones legales del Instituto,
se han desarrollado estudios y trabajos de sistematizacion de informacion como
parte de las tareas de seguimiento y supervision de los procesos de evaluacion.
Ademas, de 2015 a 2017, se aplicaron mds de 80 000 encuestas de satisfaccion.
Con base en la evidencia que aportan estos estudios y trabajos, en 2016 el INEE
puso en marcha diferentes acciones de revisién técnica y de coordinacion ins-
titucional para plantear mejoras a la evaluacién del desempefio docente, con la
finalidad de contribuir al fortalecimiento de su pertinencia, validez y contextua-
lizacién, asi como para mejorar las condiciones de las aplicaciones, y reforzar los
apoyos y mecanismos de acompafiamiento a los docentes®.

Con este replanteamiento se ha buscado que la evaluacion del desempeno
profesional de los docentes: i) refleje su quehacer cotidiano respecto de las
caracteristicas de su grupo, la escuela y el contexto sociocultural en el que
se ubica; ii) apoye a los docentes con la capacitacion suficiente antes, durante
y después del proceso de evaluacion, y iii) amplie la accesibilidad y asegure
un trato respetuoso hacia los docentes que serin evaluados. Dicho modelo
de evaluacién se aplicéd durante 2017 y ain no se tienen los resultados para
analizar su impacto.

Con el replanteamiento del modelo de evaluacion, a partir de 2017, las eta-
pas e instrumentos de evaluacion pasaron de cuatro a tres, y se ajustaron de la
siguiente manera: i) informe de responsabilidades profesionales, uno elaborado
por la autoridad escolar inmediata superior y otro por el mismo evaluado; ii)
un proyecto de ensefianza, que integra la planeacion e implementacién de una
secuencia diddctica, y la reflexion en torno al logro de los aprendizajes esperados,

43 La informacion fue analizada desde diferentes dngulos y permiti6 identificar distintos
aspectos criticos en los procesos de implementacion de la evaluacion del desempeiio docente,
tanto de orden técnico como operativo, que se complementaron con la identificacion de diversos
elementos de percepcion, valoracion y expectativas de los docentes sobre dicha evaluacion.

El andlisis de todos estos elementos y las decisiones de mejora tomadas por parte de las
autoridades educativas, atendiendo las recomendaciones expresas del INEE, han permitido
mejorar tanto los procesos de implementacion y logistica en las evaluaciones, asi como
formular un importante replanteamiento del modelo de evaluacion del desempefio.
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etapa evaluada mediante rubrica por los evaluadores del desempeiio, y iii) un
examen de conocimientos pedagogicos, curriculares o disciplinares®.

Finalmente, respecto a la capacitacion y certificacion de evaluadores, se
ha avanzado en la definicién de un marco normativo y en el establecimiento
de los requisitos que un aspirante a evaluador debe cumplir para certificarse.
También se han establecido mecanismos formales e informales de coope-
racién y coordinacion intra e interinstitucional, asi como criterios técnicos,
estrategias y orientaciones para la formacion de los aspirantes a evaluadores.
Destaca igualmente el disenio y aplicacion de instrumentos para la medicion
de competencias evaluativas de los aspirantes a certificarse como evaluadores,
asi como la definicion de un codigo de actuacién del evaluador certificado,
entre otros elementos relevantes.

Por otra parte, el Instituto ha disefiado diversos programas que buscan
desarrollar en los aspirantes a evaluadores los conocimientos generales sobre
evaluacion educativa y las competencias para la calificacién con rubricas. De
igual manera, se han desarrollado esfuerzos importantes de coordinacién in-
terinstitucional para disefiar programas y proyectos de formacion, orientados
fundamentalmente a los evaluadores del desempefio certificados.

A la fecha se cuenta con 4 271 evaluadores certificados en las funciones
de docencia, direccion y supervision en educacion bdsica, y de docencia en
educacién media superior. Esto refleja la existencia de un proceso de capa-
citacion y certificacion de evaluadores que se configura como un elemento
clave de la evaluacion del desempefio docente, en tanto que contribuye al
logro de los objetivos planteados por la reforma educativa.

El Sistema Nacional de Evaluacion Educativa (SNEE)

De acuerdo con la Ley, el SNEE es un conjunto organico y articulado de
instituciones, procesos, instrumentos, acciones y demas elementos dirigidos
a garantizar la calidad de los servicios educativos prestados por el Estado
mexicano y los particulares con autorizacién o reconocimiento de validez
oficial de estudios (LINEE. Art. 10y 11).

Su coordinacion es competencia del Instituto Nacional para la Evaluacion
de la Educacion (INEE) (CPEUM, Art. 3°, fracciéon IX) y estd integrado
por: el Instituto; las Autoridades Educativas; la Conferencia®; los compo-

44 Los resultados preliminares arrojados por la encuesta de satisfaccion docente sobre la
evaluacion del desempefio docente 2017, agrupados para educacion basica y educacién media
superior, muestran altos niveles de satisfaccién con el nuevo modelo de evaluacién planteado
por el INEE, en las siguientes dreas: i) el informe de responsabilidades para mostrar el
cumplimiento de su funcién conté con el 83.0% de aceptacion, y ii) el proyecto para evaluar
su funcién en el contexto en el que se desempefia, obtuvo el 81.7% de satisfaccion por parte
de los docentes evaluados.

45 Es la reunion para el intercambio de informacion y experiencias relativas a la evaluacion
educativa en el marco del Sistema Nacional de Evaluacién Educativa (Art. 7, Estatuto Organico
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nentes, procesos y resultados de la evaluacion; los parimetros e indicadores
educativos y la informacidn relevante; los lineamientos y las directrices de la
evaluacion; los procedimientos de difusion de los resultados de las evaluacio-
nes; los mecanismos, procedimientos e instrumentos de coordinacién des-
tinados al funcionamiento del SNEE, y los demas elementos que considere
pertinentes el Instituto (LINEE. Art. 13).

Entre los fines de este sistema estdn: i) establecer efectivamente la coor-
dinacién de las Autoridades Educativas que lo integran y dar seguimiento a
las acciones que para tal efecto se establezcan; ii) formular politicas integra-
les, sistemdticas y continuas, asi como programas y estrategias en materia de
evaluacion educativa; iii) promover la congruencia de los planes, programas y
acciones que emprendan las Autoridades Educativas con las directrices que,
con base en los resultados de la evaluacién, emita el Instituto; iv) analizar,
sistematizar, administrar y difundir informaciéon que contribuya a evaluar
los componentes, procesos y resultados del Sistema Educativo Nacional, y
v) verificar el grado de cumplimiento de los objetivos y metas de este ultimo
(LINEE. Art. 12).

Para dar cumplimiento y seguimiento a las metas educativas estableci-
das en el articulo 3° de la CPEUM, es indispensable que los miembros del
SNEE realicen evaluaciones que proporcionen “informacién y conocimiento
sobre la relevancia, la pertinencia, la equidad, la eficiencia, la eficacia, el
impacto y la suficiencia de los componentes, procesos y resultados del SEN,
ademas, que orienten la difusion y el uso de sus resultados hacia la defini-
cién de intervenciones que contribuyan a la mejora de la calidad y la equidad
educativa” (INEE, 2017, p. 15).

Asimismo, los proyectos y acciones que se realicen respecto al SNEE se
realizaran conforme a la Politica Nacional de Evaluacion de la Educacion
(PNEE), de manera que sean pertinentes con las necesidades de mejora-
miento de los servicios educativos que se ofrecen en las distintas poblaciones
del pais (Art. 17).

Con base en los mandatos de Ley y las atribuciones previstas para la
constitucion, coordinacion y funcionamiento del SNEE, se identifican los
siguientes avances:

* Con base en criterios de representacion regional y de participacion de
la Autoridad Educativa Federal y Locales, se integrd la Conferencia del
SNEE, como érgano colegiado fundamental para promover el intercam-
bio de experiencias e informacion relativas a la evaluacion educativa. De
2013 a la fecha, se han realizado ocho sesiones ordinarias, una extraor-
dinaria y una de instalacién. En la mayoria de ellas se han incluido y

del INEE). Su propésito es intercambiar informacion y experiencias relativas a la evaluacion
educativa (Art. 18, LINEE).
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analizado temas estratégicos que tienen que ver con el SPD, entre ellos:
la prevencién de riesgos de los procesos de evaluacion, los calendarios
anuales y programa de mediano plazo, la evaluacion del desempefio do-
cente y su replanteamiento.

* Se impulsaron las reuniones con Autoridades Educativas Locales y con
la Autoridad Educativa Federal, que son espacios importantes y antesala
a las sesiones de la Conferencia del SNEE, en las que las autoridades
intercambian entre ellas y con el INEE experiencias e informacion sobre
diversos temas de la agenda de evaluacion local y nacional.

* Entre 2014y 2015, bajo la coordinacién del INEE, se redacté y publicé el
Documento Rector de la Politica Nacional para la Evaluacion de la Edu-
caciéon (DR PNEE), para orientar y distribuir la funcion de evaluacion
entre los integrantes del SNEE, y articular los procesos de evaluacion y
mejora nacionales y estatales.

* En el marco de un federalismo cooperativo y tomando como referencia
a la PNEE, en 2016 se disenaron los Programas Estatales de Evaluacion
y Mejora Educativa (PEEME). El resultado obtenido fue la formulaciéon
de 32 PEEME, uno por entidad federativa. Cada Programa se integra
por proyectos (PROEME) que, en conjunto, suman un total de 130 y
pueden alinearse con una de las seis categorias de evaluacién que definid
el Instituto: i) Logro educativo de los estudiantes (31), ii) Docentes, di-
rectivos, supervisores y asesores técnico pedagdgicos (34), iii) Curriculo,
materiales y métodos educativos (2), iv) Organizacion escolar y gestion
del aprendizaje (30), v) Condiciones de la oferta educativa (11), y vi) Po-
liticas, programas y sistemas de informacion (22) (INEE, 2017).

*  Seintegré6 el Programa de Mediano Plazo (PMP-SNEE) 2016-2020, que
es el instrumento por medio del cual se da cuerpo operativo y progra-
matico a los ejes de la PNEE®, con horizontes temporales, compromisos
y metas especificas por parte de todos los miembros del SNEE. En ¢l se
definen, ademis, lineas de articulaciéon de los proyectos de evaluacion
y mejora educativa locales con las evaluaciones nacionales a cargo del
INEE y la SEP; asimismo, se establecen acciones de fortalecimiento ins-
titucional y coordinacién que hagan posible su propio desarrollo.

*  Se creé el Proyecto Nacional de Evaluacion y Mejora de Escuelas Multi-
grado (PRONAEME) con el consenso de las autoridades locales. Incor-
pora temas que reflejan la diversidad de necesidades de evaluacion para

46 1) Desarrollo de Evaluaciones de los Componentes, Procesos y Resultados del Sistema
Educativo Nacional (SEN); 2) Regulacién de los procesos de evaluacion; 3) Desarrollo de
sistemas de informacién e indicadores clave de calidad y equidad educativa; 4) Difusion y
uso de los resultados de la evaluacién; 5) Emision y ejecucion de directrices para la mejora
educativa; 6) y 7) Coordinacién institucional entre el INEE y las autoridades educativas y
Fortalecimiento de capacidades institucionales.
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avanzar en la mejora de este importante sector que atiende a poblaciones
en condiciones de mayor vulnerabilidad social.

* Para darle solvencia al cumplimiento del PMP SNEE 2016-2020, el INEE
ha trabajado, junto con los estados, en el desarrollo de capacidades insti-
tucionales. Por ello, ha capacitado a 641 funcionarios en cuatro opciones
formativas sobre evaluacion, las cuales pueden observarse en la Grafica 2.

Grafica 2. Funcionarios estatales formados por el INEE, 2015-2017
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Fuente: INEE (en prensa).

5. Andlisis de politica comparada SPD-SNEE

Categorias de andlisis

Con base en la recuperacion de los elementos mds relevantes del marco
tedrico expuesto, se realiza un analisis comparado de las politicas puestas en
marcha por el SPD y el SNEE. Se parte de la premisa de que la transicién
de un federalismo de costos compartidos hacia un federalismo cooperati-
vo implica adoptar esquemas de gobernanza, descentralizacién integrativa y
relaciones intergubernamentales mds horizontales, a fin de romper el aisla-
miento y la unilateralidad que prevalecen en la toma de decisiones. Para que
esto tenga éxito, se considera indispensable generar estrategias y mecanismos
pertinentes para el fortalecimiento de capacidades locales (técnicas, organi-
zativas, politicas, financieras e institucionales).

Por ello, se considera necesario observar cudles son los principales cambios
que se han dado y corresponden con la transicion de un federalismo a otro. Asi-
mismo, se debe tener presente que, a pesar de los antecedentes de descentraliza-
cion en la politica educativa, no han dejado de presentarse efectos contrarios a los
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buscados, que se reflejan en claros procesos de recentralizacion®. Aunque mu-
chos de ellos se explican por los déficits de capacidades de las autoridades locales
para llevar a buen puerto los objetivos planteados, otros tienen una explicacion
fundamentalmente politica, asociada con la pugna de intereses y la definicion de
grupos hegemonicos en el seno del Estado

Asi, al integrar los diferentes ambitos del SADCI, en el marco de gober-
nanza sistémica, es posible generar un conjunto de categorias para comparar
los esquemas de gobernanza que se han desarrollado en el SNEE y los que
han prevalecido en el SPD, las cuales refieren a las caracteristicas propias
de cada actor gubernamental implicado en ambos procesos. De inicio, su-
ponemos que las acciones que fortalecen las capacidades en cada nivel de la
gobernanza sistémica se aproximan mas al esquema de toma de decisiones
del federalismo cooperativo.

En la Tabla 2 se presentan las definiciones de cada una de las categorias
usadas para el analisis comparado, con las que se pretende dar cuenta de los
fenémenos asociados con la gobernanza del SNEE y del SPD. Es importante
sefialar que la descripcion de las categorias no es exhaustiva y deriva de la
interpretacion del autor.

Tabla 2. Definicion de las categorias para el analisis comparado

Categoria Definicion

Se refiere a los fines altimos que fundamentan una politica. Estos pueden buscar modificar
Tipo de politica una situacion historicamente consolidada (ofensivo) o pueden procurar proteger instituciones
0 elementos ya consolidados en una sociedad (defensivo).

Facultades de Conjunto de atribuciones o poderes otorgados legalmente a cada nivel de gobierno dentro de
gobierno un Estado para la ejecucion de politicas y programas especificos.

Situaciones de cambio o coyunturas en las que el reajuste de atribuciones y la redistribucion de
Conflictos recursos incentivan el surgimiento de conflicto entre los diferentes actores participantes, ya sea
por la pérdida del poder de decision, traslape de responsabilidades o intereses antagénicos.

Conjunto de normas establecidas con el objeto de determinar criterios que orienten la defi-
nicion de espacios para la participacion de diferentes actores en el disefio, implementacion,
seguimiento y resultados de politicas ptblicas especificas.

Instrumentos de
participacion

Se refiere a la importancia que el gobierno federal y los gobiernos locales dan a una politica,

Presupuesto observada a partir del gasto piblico correspondiente a un rubro especifico.

Formas de organizacion politica-administrativa. Los esquemas de descentralizacion implican
que las autoridades locales asuman o recobren sus responsabilidades. Mientras los esquemas
Centralizacion-descen- | de centralizacion se caracterizan por delegar pocas facultades a las autoridades locales, a la

tralizacion vez que el gobierno federal conserva el mayor control sobre las decisiones mas relevantes en
todos los ambitos (politico, econdmico, social) y es independiente de los gobiernos subnacio-
nales, a fin de lograr el maximo nivel de coordinacion en la toma de decisiones.

47 Los procesos de recentralizacion pueden ser considerados como el conjunto de iniciativas
que el gobierno federal opta por llevar a cabo para recuperar el poder sobre los dmbitos
anteriormente delegados en los gobiernos estatales (Mons, 2008).
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Categoria Definicion
Conjunto de mecanismos y herramientas para generar espacios que fomenten la discusion
Cooperacion y participacion de diversos actores en el proceso de creacion e implementacion de politica
publica.

Se refiere a los conocimientos y aprendizajes que un érgano de gobierno ha obtenido como
Capacidades institu- | resultado de la realizacion de una tarea. Asimismo, es mas probable que se presente en con-

cionales textos que priorizan la comunicacion y la coordinacion mediante redes solidas de interaccion
entre diferentes actores e instancias involucradas.

Resultados Bienes y servicios producidos por los actores dirigidos a una poblacion beneficiaria.

Fuente: Elaboracion propia.

Andlisis comparado

En el presente apartado se realiza un ejercicio de comparacién de la implemen-
tacién de las politicas del SPD y el SNEE. La Tabla 3 —para el SPD—y la Tabla
4 —para el SNEE- muestran con detalle y con base en las categorias previamente
establecidas para el andlisis comparado, la logica de interaccion de actores y el
resultado tipico de sus procesos de implementacion. Se debe advertir que, si
bien la participacién de organizaciones de la sociedad civil y otros actores es
fundamental, tanto en el SPD como en el SNEE, su intervencién se vio limitada
a tareas de observacion, opinion y recomendacion. Asi, en el SPD la sociedad
civil s6lo se ve involucrada como observadora de los procesos de evaluacion; en
tanto que en el SNEE no ha tenido una participacion directa, aunque el INEE,
organo coordinador del sistema, cuenta con un Consejo Social Consultivo de
Evaluacion de la Educacion (CONSCEE), que opina y da seguimiento a los
resultados de las evaluaciones, asi como a las directrices que éste emite. Con esa
advertencia, a continuacion, se describe brevemente la situacion comparada por
cada una de las categorias de analisis.

Al observar el tipo de politica se identifica que el SPD y el SNEE son
resultado de un proyecto cuya naturaleza se encuentra en la busqueda de un
cambio sistémico dentro del marco de la Reforma Educativa, el cual buscé
transformar el statu quo a través de la distribucion de autoridad y los medios
para garantizar el derecho a una educacion de calidad con equidad. Sin em-
bargo, a pesar de tener un objetivo similar, los esquemas de implementacion
por los que se opt6 fueron disimiles, principalmente por el hecho de que,
tanto las condiciones politicas y de contexto de ambas politicas, como el tipo
de cambio que implicaba para los actores involucrados, fueron distintos.

En lo referente a las facultades de gobierno, puede afirmarse que, si bien
tanto el SPD como el SNEE implicaron la creacién de nuevas atribuciones
para cada actor, la naturaleza y alcances de éstas fueron diferentes en cada
politica. En el SPD, las nuevas competencias de la AEF se relacionan estric-
tamente con el control del Servicio Profesional Docente y la responsabilidad
—en materia de evaluacion— de disefiar los Perfiles, Parametros e Indicadores
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(PPI) y las Etapas, Aspectos, Métodos e Instrumentos (EAMI). Por su par-
te, el INEE obtuvo facultades enfocadas a la regulacion y supervision de los
productos generados por la AEF y las AEL. En tanto las autoridades locales,
aunque tienen la capacidad de consulta en la elaboracion de PPI y pueden
elaborar y procesar evaluaciones complementarias, en los hechos, quedaron
fundamentalmente relegadas a un papel eminentemente operativo.

Esta nueva distribucién de facultades provoc escenarios conflictivos: por un
lado, el desarrollo de nuevas tareas generd vacios de informacion por parte de los
docentes en relacion a qué instancia recurrir —al Instituto o a la Coordinacion
Nacional de SPD—, en caso de tener problemas. Este suceso provocé confusion,
afectando la eficacia de los procesos de implementacion en el ambito local, pues
cada entidad federativa se vio obligada a tomar decisiones propias —y en ocasio-
nes muy diferentes— para un mismo problema (ITPE-UNESCO, 2015). Por el
otro, como la reforma buscaba la recuperacion de la rectoria del Estado sobre
el SEN, los sindicatos magisteriales (el SNTE y la CNTE) perdieron control
en aspectos claves para el ingreso y la promocion docente, hecho que generd
problemas entre las AEL y la AEF, ambas encargadas de la administracion de la
educacion. Del mismo modo, se incrementd el conflicto del INEE —con la AEF
y las AEL—, que al ser el encargado principal de la regulacion de los procesos
del SPD, debi6 cuidar que se respetaran los resultados de las evaluaciones en los
nombramientos de plazas vacantes.

En contraste, en el SNEE, la distribucién de facultades de gobierno no
quedé completamente establecida en el marco normativo resultante de la
Reforma. Si bien se instituy6 al INEE como coordinador del sistema (Art.
3° fracc. IX de la CPEUM) y se establecieron sus integrantes y la forma de
gobierno en su interior (Art. 12 y 19 de la LINEE), quedaron vacios en la
definicion de los mecanismos de trabajo y toma de decisiones internas, asi
como del resto de las atribuciones que eran necesarias para alcanzar los obje-
tivos del sistema. Sin embargo, esto dio la flexibilidad necesaria para que el
INEE pudiera plantear un modelo mas abierto para la toma de decisiones y
la distribucion de facultades, producto de un marco regulador con una visén
mas horizontal y menos jerarquica.

Lo anterior explica porque en el desarrollo del SNEE se observa una
menor tendencia hacia el conflicto, debido a que la redistribucion de facul-
tades fue mads laxa y permitié una mayor participacion de los involucrados.
Aunque eso no significo tener escenarios libres de tensiones, porque se si-
guieron presentando los interjuegos de fuerza, asi como las diferencias en te-
mas como la dependencia financiera y técnica de las AEL respecto a la AEF,
usual en el federalismo de costos compartidos. A ello se suma la manera de
articular los cambios educativos a partir de la evaluacion y las consecuentes
presiones entre las AEL y la AEF, y entre éstas y el propio INEE.
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Por lo que toca a los instrumentos de participacién, resulta claro que en
el SPD éstos no estuvieron en sus inicios claramente definidos; es decir, si
bien la operacion de las evaluaciones del SPD establecieron la necesidad de
comunicacién constante, no existieron los espacios especificos de partici-
pacion. Asi, el Consejo Nacional de Autoridades Educativas (CONAEDU)
de la SEP siguié manteniendo su funcionamiento como correa de transmi-
sién de las decisiones federales hacia los estados. En tanto el INEE, a pesar
de disponer de un Consejo de Vinculacién con las Entidades Federativas
(CONVIE), no fue capaz de incidir suficientemente a fin de darles mayor
poder de organizacion a las autoridades locales para la implementacion de
los procesos de evaluacién del SPD. En contraste, el SNEE pudo generar
espacios mds concretos tanto para el intercambio de experiencias como para
la toma de decisiones dentro del sistema, través de las reuniones regionales
con autoridades educativas locales y la Conferencia del SNEE.

En lo referente al presupuesto, las modificaciones en la distribuciéon de
responsabilidades producto de la creacién del SPD trajo consigo un cambio
en la distribucién del presupuesto entre los actores, donde las AEL perdie-
ron el control sobre la némina de docentes, ATP y directivos, facultad que
fue (re)asignada a la AEF, a través de la administracion del Fondo de Apor-
taciones para la Nomina Educativa y Gasto Operativo (FONE). No debe
obviarse que el INEE debi6 dedicar recursos importantes para la realizacion
de las nuevas tareas que le implic6 el SPD, tanto para las tareas de validacion
técnica como para los procesos de certificacion de evaluadores.

Por su parte, el SNEE no significé un cambio presupuestal importante para
la AEF, que ya contaba con recursos especificos para la realizacion de sus dife-
rentes actividades de evaluacion educativa. En cambio, las nuevas evaluaciones
y el ejercicio de la coordinacién del SNEE, si implicaron para el Instituto un
mayor presupuesto. Por otro lado, para las AEL no existi6 una asignacion pre-
supuestal especifica a fin de apoyar la implementacion de los PEEME, inscritos
en el marco del SNEE, los cuales dependen de la reasignacion que realice cada
estado en su presupuesto. Asi, en contraste con el SPD, las autoridades locales se
encontraron en mayor desventaja porque debieron generar nuevos compromisos
sin disponer de los recursos adicionales correspondientes.

Las formas de centralizacién-descentralizacién fueron diferenciadas. Se
observa una tendencia hacia la recentralizacién en el SPD: los funcionarios
de los estados vieron debilitado su espacio de participacion en la toma de
decisiones, mismo que se restringe a las acciones sefialadas por las AEF.
Aunque el INEE tiene autoridad e influencia sobre la elaboracion de los PPI
y EAMI, esto se limita s6lo a la revision técnica, y no contempla las deci-
siones de gobierno e implementacion, las cuales sélo son supervisadas por
el Instituto. En cambio, en el SNEE, la tendencia fue la descentralizacidn.
Atendiendo a la facultad de planeacion del sistema educativo, se generaron
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los Programas Estatales de Evaluacion y Mejora Educativa (PEEME), ela-
borados por las AEL con la asesoria técnica del INEE. Si bien los PEEME
deben ajustarse a las orientaciones técnicas y definiciones metodoldgicas del
INEE, la elaboracién de los proyectos se hizo con base en las necesidades
educativas y de evaluacion de las entidades; por lo tanto, se constata la doble
logica de trabajo: de lo federal a lo local, y de lo local a lo federal, buscando
con ello un esquema de autoridad coordinada.

Con respecto a la cooperacion, en el SPD, aun cuando existen los marcos
institucionales que definen con claridad los tramos de responsabilidad y concu-
rrencia de y entre las autoridades educativas, ello no ha sido suficiente, dada la
ausencia de espacios especificos e idoneos de participacion y colaboracion. Por
su parte, la experiencia de desarrollo del SNEE e implementacion de la PNEE
deja importantes lecciones, dados los esfuerzos realizados para el fortalecimiento
de la participacion social y de los mecanismos de cooperacion interinstitucional
en las decisiones educativas y de evaluacion. Entre ellos destacan: las Reuniones
con Autoridades Educativas Locales y con la Autoridad Educativa Federal, los
Talleres Nacionales PEEME, la Gaceta de la Politica Nacional de Evaluacién
Educativa (PNEE) y la propia conferencia del SNEE.

Al observar en conjunto al SPD y al SNEE, es posible reconocer que
las tareas implicadas en estas politicas eran relativamente nuevas para todos
los actores, lo cual significé una menor experiencia y la necesidad de formar
nuevas capacidades institucionales para llevarlas a cabo. En el caso del SPD,
la evaluaciéon docente para el ingreso, promocion y permanencia es nueva
para las instancias estatales y federales, asi como para el INEE. Si bien el
Instituto tenia experiencia en la revision de instrumentos estandarizados, no
era asi en la capacitacion y certificacion de evaluadores. Por su parte, la SEP,
aunque disponia de experiencia en el disefio de PPI, no la tenia en el disefio
de los instrumentos para la evaluacién docente con base en rabricas. Para las
AEL, la experiencia es diferente en cada entidad, ya que se basa principal-
mente en su capacidad para operar procesos de evaluacioén, aunque encontrar
y preparar las sedes resultd un reto para ellas (IIPE-UNESCO, 2015).

En lo concerniente al SNEE, tanto la AEF como el INEE han presen-
tado mayor experiencia en la implementacion de las evaluaciones dentro del
sistema. Sin embargo, el INEE no habia experimentado un rol estratégico
de coordinacién de un sistema nacional de la naturaleza del SNEE. Por
otra parte, las AEL disponian de muy poca capacidad para el desarrollo de
evaluaciones y, sobre todo, con una dependencia de las evaluaciones reali-
zadas a nivel nacional. Estas y otras razones hicieron que la linea de trabajo
planteada por el INEE dentro del SNEE, orientada al fortalecimiento de
capacidades locales, fuera muy bien recibida.

Por ultimo, en lo relativo a los productos resultantes de estas politicas, se
observa que dentro del SNEE, las AEL han generado resultados propios
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muy concretos, como los PEEME o los subproyectos que conforman el
PRONAEME. En el caso del SPD, donde su labor ha sido mas operativa,
los logros han sido mas dispersos, pero muy importantes para su implemen-
tacion y gobernabilidad. Lo mismo aplica para el INEE, aunque su labor
ha estado inclinada mas a la coordinacién y al acompafiamiento en el caso
del SNEE y a la creacién de normatividad y estrategias de supervision, sin
descartar su trabajo en el disefio e implementacién de los procesos de cer-
tificacion de evaluadores. En contraste, los productos realizados por la AEF
en el SPD muestran una mayor visibilidad e impacto dentro del servicio, a
diferencia de los que se producen dentro del SNEE.

Tabla 3. Tabla por actores del SPD

Categoria de
analisis

Actores implicados

Autoridad Educativa Federal

Autoridad Educativa Local

Instituto Nacional para la

(AEF) (AEL) Evaluacion de la Educacion
(INEE)
Tipo de Politica Ofensivo Ofensivo Ofensivo

Facultades de
gobierno

Nuevas facultades como orga-
nismo ejecutor de las evaluacio-
nes docentes:

Elaboracion de PPl'y EAMI.
Realizacion de los concursos.
Aprobacion de las convoca-
torias.

Creacion del SNRSPD.
Calificacion de los instru-
mentos nacionales.
Elaboracion de los reportes
de resultados.

Entrega de los resultados in-
dividuales y agregados.
Oferta de programas de
Reconocimiento, Formacion
Continua, Desarrollo de Ca-
pacidades,  Regularizacion
y Desarrollo de Liderazgo y
Gestion.

Capacitacion ~ continua 'y
tutorfa a los docentes eva-
luados en sus éreas de opor-
tunidad.

Nuevas tareas asociadas a la or-
ganizacion de las evaluaciones:

Envio de propuestas a la AEF
de PPI, convocar a concur-
sos, busqueda y estableci-
miento de sedes.

Seleccion y capacitacion de
aplicadores.

Aplicacion de instrumentos.
Vigilancia de los procesos de
evaluacion

Apoyo a docentes y directi-
vos evaluados.

Publicacion y notificacion de
resultados.

Elaboracion y procesamiento
de las evaluaciones comple-
mentarias.

Nuevas facultades como orga-
nismo auténomo con funciones
de garante técnico de la eva-
luacién:

* Expedicion de lineamientos

para cubrir todas las fases de
las evaluaciones.

Expedicion de criterios téc-
nicos.

Capacitacion y certificacion
de los evaluadores que par-
ticipan en el SPD.

Revision y aprobacion de
PPI, EAMI, instrumentos y
procesos.

Revision de calificacion y
aprobacion de resultados.
Supervision y entrega de
los resultados individuales y
agregados.

Determinacion de medidas
pertinentes en caso de irre-
gularidades.

Conflictos

la pérdida de facultades
tacitas del Sindicato y absor-
cion de la nomina por parte
de la AEF genera conflicto
con grupos sindicales.

Indefinicion en cuanto a
la instancia a la que debe
recurrirse en los casos mas
problematicos (SEP o INEE).

Conflicto con el Sindicato, en
particular en algunas entida-
des, observandose protestas
magisteriales.

Las metas y condiciones
impuestas por el contexto
politico hacen que la evalua-
cion del desempefio para la
permanencia sea un desafio
técnico y logistico.

Sus atribuciones disminuyen
sus probabilidades de con-
flicto con el sindicato.

Probabilidades de disputa
con la AEF al ser un érgano
de supervision y validacion
de las evaluaciones del SPD.
Indefinicion en cuanto a
la instancia a la que debe
recurrirse en los casos mas
probleméticos (SEP o INEE).
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Categoria de

Actores implicados

analisis Autoridad Educativa Federal | Autoridad Educativa Local Instituto Nacional para la
(AEF) (AEL) Evaluacion de la Educacion
(INEE)
Tipo de Politica Ofensivo Ofensivo Ofensivo

Instrumentos de

No se establecen mecanis-
mos especificos para que
participen otros actores. La
CONAEDU es el instrumento
de transmision de decisiones
a los estados.

Existe comunicacion con la
AEF para sugerir elementos
en la formulacion de PPl y
EAMI.

* Alto grado de interaccion
con la AEF para la revision
y aprobacién de PPI, EAMI
e instrumentos, y calificacion
de éstos Gltimos.

« Consejo de Vinculacion con

participacion las Entidades Federativas
(CONVIE)

 Reunion con las Autoridades

Educativas en la Conferencia
del SNEE.

El presupuesto ejercido | Pierden facultad para admi- | Incremento  presupuestal

anteriormente por las enti- nistrar la némina de docen- para sufragar los gastos de

Presupuesto dades federativas fue absor- tes, ATP y directivos, viendo los procesos de validacion

bido por la federacion en el reducirse su presupuesto en técnica de instrumentos y

FONE. este rubro. certificacion de evaluadores.

Mantiene el monopolio de | « Tienen funciones marginales | « Funge como organismo de

Centraliza- los principales productos de caracter consultivo revision, aprobacion y su-
cion-descentra- (Instrumentos, PPI'y EAMI). |« Adquiere facultades princi- pervision.

lizacién palmente logisticas, quedan-

do supeditado a la AEF.

Cooperacion

La LGSPD establece la obli-
gacion de trabajo coordina-
do entre las AEF y el INEE.
Disefio de PPI, EAMI y los
instrumentos de evaluacion,
los cuales deben aprobar el
INEE .

Tiene influencia en el desa-
rrollo de los perfiles estable-
cidos por la AEF, asi como en
la participacion de observa-
dores en conjunto con la AEF.

 Se establece trabajo coordi-
nado con elementos particu-
lares de la evaluacion.

« Elabora el programa anual
del SPD en colaboracion con
las autoridades educativas.

« La supervision de los proce-
sos se realiza en coordina-
cion con las AEL.

Capacidades
institucionales

Se convirtié en nuevo actor
en el disefio de evaluacio-
nes para docentes, aunque
contaba con experiencia en
el disefio de perfiles y linea-
mientos.

Carece de experiencia y
capacidad  organizacional
en la gestion y preparacion
de infraestructura para las
diferentes evaluaciones.

*  Experiencia y capacidad en
el disefio de instrumentos
estandarizados para la eva-
luacion del aprendizaje de
estudiantes, no asf en eva-
luacion docentes.

Resultados

Propone y coordina la ela-
boracion de los PPI, EAMI e
instrumentos de evaluacion
Notificacion de resultados
y acciones de atencion a
docentes.

Eventos de evaluacion, re-
sultados y convocatorias a
evaluacion.

« Lineamientos, criterios técni-
cos, informes de supervision,
observacion de los procesos
de aplicacion, asi como
encuestas de satisfaccion
docente.

Fuente: Elaboracion propia con base en IIPE-UNESCO (2015), DR PNEE (2015), INEE (2014), LGSPD
(2013), LINEE (2013).
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Categoria de

Actores implicados

Alisi
andisis Autoridad Educativa Federal Autoridad Educativa Local Instituto Nacional para la
(AEF) (AEL) Evaluacién de la Educacion
(INEE)
Tipo de Politica Ofensivo Ofensivo Ofensivo

Facultades de
gobierno

* Realizacion de la planea-

cion y programacion glo-
bales del sistema educativo.

« Emision de los lineamientos

que deberdn atender las
AEL para formular progra-
mas de gestion escolar.

« Difusion de las evaluacio-

nes y propuestas de crite-
rios de contextualizacion
del INEE, para orientar el
disefio de las evaluaciones.

Disefio y aplicacion de ins-
trumentos de evaluacion
que se consideren nece-
sarios.

Uso de los resultados de la
evaluacion.

Participacion en las tareas
de evaluacion que se esta-
blezcan en los lineamientos
que emita el INEE.

Coordinacion  del ~ SNEE,
disefio y realizacion de las
mediciones del SEN, ex-
pedicion de lineamientos,
difusion y uso de resultados
y emision de directrices.

Conflictos

*  Procesos

» Susceptibilidad al recibir los

resultados de las evalua-
ciones de la calidad de la
educacion Basica y Media
Superior.

politicos ~ suje-
tos a nuevas formas de
regulacion basadas en la
negociacion y la coordina-
cion con el INEE, que no
necesariamente suceden en
contextos afables.

Susceptibilidad al recibir los
resultados de las evalua-
ciones de la calidad en la
educacion Basica y Media
Superior.

Dependencia financiera y
politica.

Dificultades técnicas, poli-
ticas e institucionales para
poder generar ensambla-
jes adecuados entre las
exigencias técnicas de la
evaluacion, su pertinencia y
legitimidad.

- Problemas con las au-
toridades educativas para
generar consensos sobre
tipos de evaluacion y sus
usos para mejorar la calidad
de la educacion.

Necesidad de fortalecer los
instrumentos  normativos
para afianzar sus alcances
institucionales.

Instrumentos
de participacion

La norma establece:

* Reuniones Regionales.
« Conferencia del SNEE.
Consejo de Vinculacion con las Entidades Federativas (CONVIE).

Presupuesto

+ Presupuesto asignado para

la realizacion de sus dife-
rentes actividades de eva-
luacion educativa.

No existe un presupuesto
especial asignado especi-
ficamente para apoyar las
acciones PEEME, pues de-
penden de la reasignacion
que realice cada estado a
su presupuesto. Aunque el
INEE brinda capacitacion
y asesorfa a las entidades
para su disefio e implemen-
tacion

Presupuesto asignado para
las unidades encargadas de
la coordinacion del SNEE y
el desarrollo de reuniones
regionales y nacionales en
el marco de la Conferencia
del SNEE.
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Categoria de

Actores implicados

analisis Autoridad Educativa Federal Autoridad Educativa Local Instituto Nacional para la
(AEF) (AEL) Evaluacion de la Educacion
(INEE)
Tipo de Politica Ofensivo Ofensivo Ofensivo

« En el esquema del SNEE, | « Construccion de los PEEME | « EI INEE funge como un or-
la AEF se encarga de la a través de tres logicas: de ganismo encargado de eva-
planeacion y programacion lo federal a lo local, de lo luar la calidad, el desempe-
global del Sistema Edu- local a lo federal, y lo pro- fio y los resultados del SEN.
cativo Nacional y de los piamente escolar. + Centraliza las siguientes
lineamientos para estable- funciones: coordinacion del
Centraliza- cer programas de gestion SNEE, evaluacion del SEN,
cion-descentra- escolar que tengan por ob- expedicion de lineamientos
lizacion jetivo usar los resultados de para la evaluacion educati-

la evaluacion para la mejora
continua.

va y emision de directrices.

« Los PEEME fueron cons-
truidos por los estados, con
base en criterios y guias
metodologicas  disefiadas
por el INEE.

Cooperacion

* Reuniones con Autorida-
des Educativas Locales y
con la Autoridad Educativa
Federal.

El Comité INEE-SEP para el
disefio de los PEEME.

La Gaceta de la Politica Na-
cional de Evaluacion Educa-
tiva (PNEE).

* Reuniones con Autorida-
des Educativas Locales y
con la Autoridad Educativa
Federal.

« Talleres nacionales PEEME.

* La Gaceta de la Politica Na-
cional de Evaluacion Educa-
tiva (PNEE).

+ Acompafiamiento en las
entidades federativas.

* Reuniones con Autorida-
des Educativas Locales y
con la Autoridad Educativa
Federal.

« Talleres nacionales PEEME

+ El Comité INEE-SEP para el
disefio de los PEEME.

* La Gaceta de la Politica Na-
cional de Evaluacion Educa-
tiva (PNEE).

» Acompafiamiento en las
entidades federativas.

» Consejo técnico especiali-
zado en Evaluacion de Po-
liticas y Programas donde
se analizan los proyectos
y acciones de la PNEE y el
SNEE.

Capacidades
institucionales

«  Su experiencia se basa en la
elaboracion y aplicacion de
evaluaciones.

+ Antes de la definicion de
la PNEE y del SNEE, en la
mayoria de las entidades
federativas, los equipos de
trabajo sélo operaban la
logistica y aplicacion de las
evaluaciones  nacionales.
A partir de la elaboracion
de los PEEME son ellos
quienes definen, disefian
y desarrollan sus propias
evaluaciones.

i bien el INEE basaba su
expertise en la elaboracion
de instrumentos, es a partir
de 2013 cuando empieza a
generar experiencia como
coordinador  del  SNEE,
desarrollando  tareas de
asistencia técnica y acom-
pafiamiento.
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Categoria de
analisis

Actores implicados

Autoridad Educativa Federal

Autoridad Educativa Local

Instituto Nacional para la

(AEF) (AEL) Evaluacion de la Educacion
(INEE)
Tipo de Politica Ofensivo Ofensivo Ofensivo

Resultados

« EI DR PNEE, construido en
coordinacién con AEF, AEL
e INEE.

« Al PMP-SNEE 2016-2020
se integran 11 proyectos a
cargo de la SEP.

32 PEEME, uno por entidad
federativa. Cada Programa
se integra por PROEME,
que, en conjunto, suman un
total de 130.

Proyecto Nacional de Eva-
luacién y Mejora Educativa
de las Escuelas Multigrado
(PRONAEME),  compuesto
por 9 subproyectos.

El DR PNEE, construido en
coordinacion con AEF, AEL
e INEE.

32 PEEME, uno por entidad
federativa. Cada Programa
se integra por PROEME
que, en conjunto, suman un
total de 130.

Proyecto Nacional de Eva-
luacion y Mejora Educativa
de las Escuelas Multigrado
(PRONAEME),  compuesto
por 9 subproyectos.
Integracion 'y publicacion
del Programa de Mediano
Plazo del Sistema Nacional
de Evaluacion Educativa
2016-2020 (PMP SNEE).

La Gaceta de la Politica Na-
cional de Evaluacion Educa-
tiva (PNEE).

Lineamientos para la ela-
boracién y seguimiento del
PMP SNEE.

Guias metodoldgicas para
el disefio e implementacion
de programas y proyectos
de evaluacion y mejora
educativa.

Plataforma para el monito-
reo y seguimiento del SNEE
Informes nacionales y es-
tatales de seguimiento al
programa de mediano pla-
z0 del SNEE.

Fuente: Elaboracion propia con base en IIPE-UNESCO (2015), DR PNEE (2015), INEE (2014), LGSPD
(2013), LINEE (2013).

5. Conclusiones y recomendaciones

Al constatar el desarrollo del SNEE y SPD podemos dar cuenta de la manera
en que dos politicas con objetivos, bases normativas y arreglos instituciona-
les similares, siguen caminos distintos en su implementacion. Al observar
comparativamente ambas politicas, el SNEE presenta un esquema de gober-
nanza mas desarrollado, donde los mecanismos de coordinacién, comunica-
cion y acuerdo han permitido la cooperacion de los distintos actores sin caer
en la imposicion.
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Por su parte, en el SPD se optd por una estrategia de (re)centralizacion
donde la AEF obtuvo facultades y recursos que antes eran manejados por las
entidades federativas, dejando a éstas con funciones principalmente operati-
vas en el desarrollo de las evaluaciones y de la aplicacion de las consecuencias
correspondientes, tales como: realizar nombramientos de plazas vacantes,
asignar incentivos de acuerdo con los resultados obtenidos o aplicar las san-
ciones correspondientes y operar los apoyos respectivos para los docentes que
asi lo necesiten. Esta situacion bien puede parecer inadecuada, sin embargo,
la consideramos, si no adecuada, al menos conveniente, dado el contexto en
que se instrument? la recuperacion de la rectoria del Estado en materia edu-
cativa, que, entre otras cosas, planted la necesidad de detener la influencia
sindical en el control de plazas en el ambito local. Por ello, resultaba mas
pertinente un esquema de recentralizacion en el que se pudieran concentrar
los recursos y obtener un mayor control de las decisiones politicas sobre las
plazas docentes.

Hay que hacer hincapié¢ también en que, a pesar de inscribirse en un
marco de recentralizacion, el SPD ha mostrado importantes avances, entre
los que destacan:

* El establecimiento de reglas claras para el ingreso, promocion, recono-
cimiento y permanencia en el servicio pablico educativo, con lo cual se
progresé en la construccion de una carrera docente basada en el mérito.

* La recuperacién de la rectoria del Estado en materia educativa, al rom-
per con viejas practicas basadas en la discrecionalidad, la corrupcion y la
opacidad en la asignacién de plazas, promociones y estimulos.

* La definicion de bases importantes para el desarrollo profesional docen-
te, y que, a pesar de las insuficiencias mostradas, se precisaron marcos
normativos e institucionales para conducir los procesos de evaluacion,
formacion en el servicio y acompaniamiento al personal educativo.

Por otro lado, debe reconocerse que la evolucion de la implementacion del
SPD ha mostrado la necesidad de involucrar con mayor fuerza a las auto-
ridades educativas locales para facilitar la organizacion y operacion de los
procesos, pero también para incrementar la gobernabilidad del SPD en los
estados, ante el creciente descontento de los docentes con las evaluaciones
y frente a la incapacidad institucional para atender las demandas de tutoria,
capacitacion y apoyo, bajo responsabilidad de las autoridades educativas, en
los términos marcados por la propia legislacion.

La tendencia centralizadora que ha caracterizado al SPD lo ubica en los
hechos, mas en un modelo de autoridad inclusiva que de autoridad coordi-
nada y, en el mejor de los casos, ha tenido, al cierre de su primer ciclo de
implementacion, algunas aproximaciones al modelo de autoridad traslapada.
Si bien a las condiciones de control politico se sumaron los déficits locales
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de capacidad institucional, la curva de aprendizaje mostr6 paulatinamente en
la mayoria de los gobiernos locales capacidad de coordinacién y operacion,
atencion inmediata de las tensiones generadas por la desinformacion y la
protesta magisterial, asi como de la demanda especifica de recursos y apoyos
a la autoridad federal para enfrentarlas. Debe advertirse que este aprendizaje
organizacional generd, al mismo tiempo y de manera paradojica, una suerte
de aprendizaje politico, toda vez que empezaron a reinsertase los arreglos
politicos corporativos locales en los procesos de asignacion de plazas, pese al
marco de las nuevas reglas del juego.

Desde nuestro punto de vista, esta situacion de “estira y afloja” entre
decisiones centralizadas y descentralizadas en la que ha concluido el primer
ciclo de implementacién del SPD, parece indicar que es necesario revisar los
marcos normativos sobre la evaluacién y sus consecuencias para distender la
relacién con los docentes, y asi avanzar hacia un modelo mas descentralizado
de evaluacién. Esto no podria ser suficiente sin la instalacién de modelos de
gobernanza local que hagan posibles dos realidades sustantivas: fortalecer
capacidades y generar sistemas de contrapeso social que vigilen el cumpli-
mento del mérito como criterio de acceso a las plazas y transparencia guber-
namental en el ejercicio de los recursos. Sélo con la participacion de actores
mads cercanos a la escuela y al docente, y con opciones mas acordes con las
realidades locales sera posible mejorar la eficacia de las acciones guberna-
mentales tanto del ambito federal como local, mejorando los espacios de
participacién y coordinacién institucional, en beneficio de la consolidacion
de un mejor Servicio Profesional Docente para nuestro pais.

Por lo que corresponde al SNEE, si bien pudo instalar desde sus inicios
un modelo de autoridad mds coordinada con las autoridades locales, buscan-
do hacer efectivo un modelo de federalismo cooperativo, lo cierto es que fue
muy dificil involucrar en esta misma légica a la autoridad educativa federal.
Ello en atencién a que, aun cuando el mayor logro del SNEE ha sido generar
un esquema de colaboracién basado en incentivos asociados con expectativas
de apoyo para la mejora educativa a través de la evaluacién y del acompa-
flamiento técnico en los estados, sin que haya mediado ningun estimulo
econoémico o alguna sancion politica, varios de los problemas surgieron por
la falta de cooperacién, acuerdo y apoyo de la federacion a las agendas locales
planteadas en los PEEME.

Se reconoce, por otro lado, que buena parte de la eficacia mostrada en
las acciones de implementacién del SNEE y su politica de evaluacién radico
en el hecho de “visibilizar” los déficits de capacidades locales para sostener
el desarrollo de proyectos de evaluacion y mejora de acuerdo con los crite-
rios técnicos necesarios. Visibilizar no se tradujo en castigo sino en diversas
estrategias de fortalecimiento en el terreno de la formacion de recursos hu-
manos, la creacion de cuerpos colegiados de apoyo y esquemas de acompa-
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flamiento permanente. Esta “dindmica local” generé otros valores agregados
no previstos como la conversacion y el dialogo regional a efecto de compartir
diagnosticos y politicas de atencion a los problemas educativos. Sin duda, la
experiencia del Proyecto Nacional de Evaluacion y Mejora de las Escuelas
Multigrado (PRONAEME) es un claro ejemplo de cooperacion horizontal
entre autoridades locales sin la intervencion del gobierno federal, aunque
apoyada por el INEE como instancia nacional de coordinacion.

Con la politica del SNEE también se mostré capacidad para articular los
esfuerzos nacionales de evaluacion con las acciones locales. Una alta propor-
cién de los proyectos de evaluacion y mejora planteados por las autoridades
locales en sus PEEME incluyeron la necesidad de usar, difundir o comple-
mentar las evaluaciones nacionales de aprendizaje de los alumnos o las del
Servicio Profesional Docente, con lo que pudo avanzarse en la instalacion de
una plataforma inicial muy importante de difusién y uso de las evaluaciones
orientadas a sustentar intervenciones de mejora educativa. Sin embargo, a
pesar de que la autoridad federal buscaba la misma finalidad, decidié buscar
mecanismos alternos de mayor incidencia central sobre los espacios educati-
vos locales, generando dispersion de esfuerzos, desarticulacion institucional
e ineficacia de las acciones de politica educativa.

Sin embrago, las virtudes locales del SNEE se vieron algunas veces
amenazadas y otras mds impedidas por diversas inercias politicas e insti-
tucionales. Junto con la falta de capacidades técnicas y las dificultades para
considerar dreas institucionales de apoyo a sus propuestas de evaluacion,
mejora e innovacion educativa, se sumaron factores explicitamente politicos
y electorales, reflejindose en la alta movilidad de sus cuadros directivos. A
ello se suman los recurrentes problemas de insuficiencia presupuestal, asi
como las dificultades para instalar los PEEME como parte de las politicas
sectoriales de educacion y de sus planes estatales de desarrollo. Si bien estos
problemas se fueron solventando a costa de incidir a nivel técnico con los
equipos estatales y a nivel politico con las autoridades educativas —en el mar-
co de la Conferencia del SNEE—-, lo cierto es que apareci6 la necesidad de
darle un poco mas de fuerza a la autoridad central para garantizar la direccion
y la coordinacion del proceso en su conjunto, ademais de desarrollar acciones
afirmativas con las entidades con mayor fragilidad técnica, presupuestal y
politica. Sin duda, la experiencia de la politica del SNEE deja constancia de
los importantes avances en el ambito local, pero también visibiliz6 la nece-
sidad de reforzar a la autoridad central en su rol de coordinacién nacional y,
en particular, en su importante papel de subsidiariedad.

Es conveniente subrayar que, tanto en la politica del SPD como en la
del SNEE, el papel del INEE jugd un papel importante en las rutas que
siguieron. En el caso del SPD, pese a que fue parte del esquema de centra-
lizacién, muchas veces fungié como contrapeso en la relacion federacion-es-
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tados, siendo en muchas ocasiones mis sensible a las necesidades locales, o
bien, en otras, siendo mds firme que la propia autoridad educativa federal.
Por lo que hace al SNEE, el Instituto jugd un rol mds protagonico y tuvo un
margen de maniobra bastante amplio para impulsar un modelo de gestién
miés descentralizado y horizontal con las autoridades locales, resistiéndose
muchas veces al impetu centralizador de la autoridad federal, misma que
reacciond, ante la politica de evaluacién del INEE, de manera mucho mds
conservadora y marginal.

La conclusion que se extrae de lo anteriormente expuesto es que las
politicas del SPD y del SNEE siguieron caminos diferentes, y al final una
termind necesitando lo que la otra logré. En el SPD, los costos fueron
concentrados y los beneficios dispersos, y en el SNEE se dio lo contrario, es
decir, costos dispersos y beneficios concentrados. En este marco, surge una
reflexion muy clara: es necesario articular ambas politicas en un esquema
mds amplio de politica publica, es decir, se antoja pensar en una opcién in-
tegrada para el nuevo ciclo de la politica en el que ambas, sin duda, se veran
envueltas.

Asi pues, en términos de un futuro posible para avanzar en un nuevo
arreglo institucional de federalismo cooperativo, para estas dos politicas,
independientemente de los ajustes que puedan sufrir frente al cambio del
gobierno nacional, parece obligatorio tener presente algunas recomendacio-
nes basicas:

* Impulsar las iniciativas locales en materia de evaluacion y mejora de las
politicas educativas atendiendo a sus contextos, necesidades y propuestas
de innovacién y cambio.

*  Generar y combinar modelos de evaluacidn y politica educativa estable-
ciendo dreas basicas de intervencién que deben estar bajo control central,
con fines estandarizados y con caricter obligatorio, pero que deberin
combinarse con dreas de intervenciéon mds descentralizadas, contextua-
lizadas y con cardcter experimental y formativo en las propias entidades
federativas.

* Fortalecer los espacios colegiados para procesar la cooperacion y la coor-
dinacién entre los niveles nacional y subnacionales de gobierno, insta-
lando en sus mecanismos de funcionamiento esquemas de pesos y con-
trapesos en la toma de decisiones.

* Abrir desde el INEE vy las autoridades educativas, federal y locales, espa-
cios para el trabajo y comunicacion con los municipios.

* Desarrollar modelos de gobernanza local, instalando 6rganos colegiados
locales de coordinacién intergubernamental que cuenten con la parti-
cipacién de diversos actores sociales y educativos que puedan servir de
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agentes de vigilancia y rendicién de cuentas de las acciones de los poderes
nacional y locales en las entidades federativas.

* Desarrollar estrategias articuladas de fortalecimiento de capacidades ins-
titucionales tanto en el dmbito federal como en las estructuras locales.

* Atender las necesidades de organizacion y brindar apoyos institucionales
en dreas de acompafiamiento y servicio técnico.

* Impulsar espacios de cooperacion regional entre los poderes locales a
fin de generar economias de escala en los diagndsticos de los problemas
educativos y en las propuestas de solucion.

* Desarrollar modelos transversales en los que los temas educativos puedan
ser vinculados con politicas estratégicas de desarrollo relacionadas con la
igualdad social, el empleo y la generacion de riqueza material y cultural.

* Y establecer mecanismos subsidiarios de politica publica que permitan
atender con mayor eficacia a las dreas locales o servicios educativos de
mayor fragilidad institucional y vulnerabilidad social.
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11. Rendicion de cuentas 'y
educacion en México:
;como hemos avanzado?

ALEJANDRO NAVARRO ARREDONDO

1. Introduccion

Consolidar un régimen de rendicién de cuentas en el sistema educativo
nacional que se caracteriza por tener malos resultados, es una tarea muy
compleja. Lo anterior ocurre porque se requiere ubicar con claridad al res-
ponsable de dichos resultados. Al pensar en ello, cabe destacar la trama que
se desencadena porque se culpa al docente por no ensefiar bien y éste puede
argumentar que el director de la escuela le asigné muchos alumnos. A su
vez, el director responsabilizard a la Secretaria de Educacion Publica (SEP)
por no contar con suficientes docentes y ésta puede sefalar que se requiere
mids presupuesto para la educacion. Por su parte, el gobierno dira que no hay
recursos porque los padres de familia no pagan impuestos y éstos manifesta-
rin sus dudas sobre la administracién del presupuesto publico.

En sintesis, es increiblemente complejo lograr la rendicién de cuentas
en la educacion puablica porque no hay quien asuma la responsabilidad por
el bajo desempefio de los estudiantes. En relacién con ese punto, hay que
considerar que México tiene una proporcion elevada de estudiantes con bajo
desempefio académico y los resultados en pruebas internacionales como el
Programa Internacional para la Evaluacién de los Alumnos (PISA por sus
siglas en inglés) han reflejado el inmensurable reto educativo que enfrenta
(OCDE, 2015b).

En ese sentido, algunos estudios sugieren que es poco probable que las
medidas gubernamentales, del tipo que sean, produzcan por si solas la me-
jora de los resultados educativos. Mas bien se requiere una estrategia integral
que tome en cuenta muchos aspectos del sistema educativo. No basta con
mejorar las practicas de ensefianza, que podrian ser el elemento mas impor-
tante de la educacion, aun cuando estén permeadas por las reformas curricu-
lares, las instalaciones, la cultura pedagégica, y con uno de los elementos de
mayor trascendencia para la reforma educativa: un régimen de rendicién de
cuentas dentro del sistema escolar (OCDE, 2010).

Si tomamos en cuenta esa afirmacion, entonces es vilido preguntarse:
¢Serd equiparable la importancia de un régimen de rendicién de cuentas con
otros elementos del sistema educativo, tales como la infraestructura escolar
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y los métodos de ensenanza-aprendizaje? ;Qué tanto depende una posible
mejoria en el desempefio académico del fortalecimiento de dicho régimen
de rendicion de cuentas? O mas concretamente, ;Cémo se relaciona la escasa
rendicion de cuentas con el bajo desempefio escolar en México?

Las respuestas a estas preguntas podrian ubicarse en la literatura que
explora la relacion entre rendicién de cuentas y la eficiencia del gasto publico
en las escuelas. Estos estudios parten de la hipdtesis de que a mayor trans-
parencia tanto del gasto educativo como de la rendiciéon de cuentas, aumen-
taran los incentivos de los funcionarios a asignar dinero y esfuerzo a favor de
programas educativos mds eficaces. En otras palabras, que los funcionarios,
politicos y empleados del sector educativo respondan a la ciudadania por el
uso de los recursos publicos y por las decisiones que toman.

Asi podria ser posible que la SEP sintiera una presion efectiva de la
ciudadania, de los medios de comunicacién o de un comité de control par-
lamentario para asignar el presupuesto de manera justa y eficaz a las escuelas
de todo el pais. Por el contrario, sin una cultura de la transparencia y rendi-
ci6n de cuentas en el sistema educativo, la informacion sobre el presupuesto
publico y la gestidn financiera no seran accesibles a los ciudadanos.

En virtud de lo anterior, el presente articulo tiene como objetivo analizar
la relacion existente entre la rendicion de cuentas, la gestién por resultados y
una educacion efectiva. Para ello, se divide en tres secciones; la primera ofre-
ce una caracterizacion del sistema educativo mexicano y de sus problemas
de gestion financiera. La segunda brinda una revisién de la literatura sobre
el accountability® educacional o, en otras palabras, la relacion entre trans-
parencia, gasto publico y desempeno escolar. La tercera presenta una serie
de alternativas para mejorar el régimen de rendicion de cuentas en nuestro
sistema educativo. Finalmente, se abordan las conclusiones del anilisis.

2. Cobertura, calidad y gestion financiera
en el sistema educativo mexicano

En México existe el derecho a recibir educaciéon como parte de las garantias
individuales y es obligacion del Estado impartir la educacién basica de ma-

48 Accountability o rendicién de cuentas educacional “se refiere al proceso mediante el cual
los actores informan y/o exigen informacién por el uso de los recursos para la consecucion de
un objetivo que les concierne. Esta rendicién de cuentas no siempre y no solo se refiere a lo
financiero, sino también al conjunto de recursos (humanos, simbdlicos y materiales), ordenados
de una manera concordante al logro del objetivo en cuestion. En el proceso educacional, el
objetivo primordial es el aprendizaje a niveles importantes y significativos de contenidos, en
reemplazo de un objetivo centrado sélo en el acceso a la educacion. El accountability educacional
entonces tiene que ver con los resultados en términos del aprendizaje y la utilizacién que los
actores publicos han hecho de los recursos para conseguir dicho objetivo” (Corvalin, 2006:
12).
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nera gratuita. Al respecto, en el ciclo escolar 2014-2015, poco més de una
cuarta parte de la poblacion del pais estaba matriculada en educacion basica
y en educacion media superior, y fue atendida por cerca de 1.5 millones de
docentes en poco mas de 244 mil centros escolares.

En ese ciclo escolar, la matricula de la educacién obligatoria escolarizada
fue de 30.7 millones de nifios y jovenes. De éstos, alrededor de 26 millones
fueron alumnos de educacién bésica (84.4 por ciento), y el resto, 4.8 millo-
nes de educaciéon media superior (15.6 por ciento). Por la ampliacién de la
infraestructura y la estabilizacion del crecimiento poblacional, México logro
una cobertura universal en primaria (98.6 por ciento). No obstante, los pro-
blemas de cobertura en México subsisten para otros niveles educativos. Por
ejemplo, la cobertura en preescolar se reportd en 71.9 por ciento y en secun-
daria de 87.6 por ciento; en una situaciéon mas desfavorable se encuentra la
cobertura de educacion media superior, que fue de 57 por ciento (Tabla 1).

Tabla 1. Tasa neta de cobertura segiin nivel educativo (Ciclo escolar 2014-2015)

Nivel educativo
Preescolar Primaria Secundaria Media superior
Cobertura Nacional
(porcentaje) 719 98.6 87.6 57
Matricula nacional 4793131 13291411 5909722 3839062
Poblacién nacional 6663 621 13475613 6747 431 6736349

Fuente: Tomado de INEE, 2016: 34.

En la Tabla 1 se observa con claridad que nuestro pais presenta problemas
importantes de cobertura en la educacion media superior y también sucede a
nivel internacional; por ejemplo, entre 2005 y 2012, la poblacion de 25 a 34
aflos en México que habia alcanzado la educacion media superior aument
en 8 puntos porcentuales, de 38 a 44 por ciento; no obstante, ese porcentaje
es mucho menor que el promedio de la OCDE (83 por ciento) (OCDE,
2015a).

Los factores que inciden en el problema de cobertura son multiples, aun-
que destaca la ausencia de los alumnos debido a complicaciones de caracter
familiar y econémico, ya que la mayor parte de los que estdn fuera de las
aulas pertenecen a familias que viven en comunidades urbanas precarizadas
o comunidades indigenas/rurales (OCDE, 2015a). Ademas del alto indice de
desercion escolar y los problemas para cubrir la demanda de educacién en
las localidades empobrecidas, en México también se presentan marcadas ca-
rencias en términos de infraestructura y formacién de docentes. Todos estos
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factores repercuten en los bajos resultados que presentan los alumnos en las
pruebas estandarizadas de desempeno académico.”

De hecho, los resultados de la prueba internacional PISA y de la prueba
PLANEA muestran los bajos niveles de desempefio del Sistema Educati-
vo Nacional (SEN). Por ejemplo, en la prueba PISA 2015, “el desempefio
de México se encuentra por debajo del promedio OCDE en ciencias (416
puntos), lectura (423 puntos) y matematicas (408 puntos). En esas dreas,
menos del 1 por ciento de los estudiantes en México logra alcanzar niveles de
competencia de excelencia (nivel 5y 6)” (OCDE, 2015b: 1). Estos resultados
permiten comparar a México con otros paises en cada uno de los rubros an-
teriores. En ese sentido, los resultados para nuestro pais reflejan lo siguiente:

* Los estudiantes mexicanos obtuvieron, en promedio, 416 puntos en el
rubro de ciencias. Este puntaje sitia a México por debajo del promedio
OCDE que es de 493 puntos, y a un nivel similar al de Colombia, Costa
Rica y Tailandia. Los jovenes mexicanos de 15 afios presentan niveles
de desempefio en ciencias en 70 puntos por debajo de los estudiantes de
Portugal y Espaa; y entre 20 y 60 puntos por debajo de los estudiantes
de Chile y Uruguay.

* En el rubro de lectura los estudiantes mexicanos obtuvieron, en prome-
dio, 423 puntos. Dicho rendimiento estd por debajo del promedio de 493
puntos de la OCDE vy situa a México a un nivel similar al de Bulgaria,
Colombia, Costa Rica, Trinidad y Tobago y Turquia. Asi, los jévenes
mexicanos de 15 anos presentan niveles de desempefio en lectura de 70
puntos por debajo de Portugal y Espana; y entre 15y 35 puntos por de-
bajo de los estudiantes de Chile y Uruguay.

* Finalmente, los estudiantes mexicanos obtuvieron, en promedio, 408
puntos en matematicas, nuevamente, por debajo del promedio OCDE de
490 puntos, lo que sitaa al pais al lado del desempefio promedio de Al-
bania y Georgia. Los jévenes mexicanos de 15 afios obtuvieron alrededor
de 80 puntos por debajo de Portugal y Espafia; y entre 10 y 15 puntos
por debajo de los estudiantes de Chile y Uruguay (OCDE, 2015b: 1-3).

Por otra parte, y como ya se menciono, en términos generales, los resultados
del Plan Nacional para la Evaluacion de los Aprendizajes (PLANEA) 2015
en primaria y secundaria confirman los bajos niveles de desempefio del SEN
que ya han mostrado ejercicios previos de evaluacién (como EXCALE y
ENLACE) (Tabla 2).

49 Una forma de evaluar la calidad de la educacién es mediante pruebas estandarizadas
que miden habilidades como matematicas, ciencias o comprension lectora. En México se
llevan a cabo pruebas estandarizadas que disefia el Instituto Nacional para la Evaluacion de la
Educacién (INEE-PLANEA) y por la OCDE (PISA).
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Tabla 2. Porcentaje de estudiantes con nivel de logro | en la evaluacion
de PLANEA 2015 en educacion basica

Nivel de marginacion de la localidad en que
Grado! Nacional | Hombres | Mujeres se encuentra la escuela®
Muy alta-alta | Media | Muy baja-baja

Sexto de Primaria

Lenguaje y 495 55.8 431 618 49 342
comunicacion
Matematicas 60.5 617 59.2 685 622 488
Tercero de Secundaria
Lenguzje y 294 349 % 371 29 28
comunicacion
Matematicas 65.4 63.9 66.8 69.5 6.7 60.7

1/ El porcentaje se refiere a los estudiantes que estan en el Nivel |; el restante se refiere a
los que se encuentran en algunos de los otros niveles II, llly IV). Los estudiantes que se
ubican en el Nivel | obtienen puntuaciones que representan un logro insuficiente de los
aprendizajes clave del curriculo, lo que refleja carencias fundamentales que dificultaran
el aprendizaje futuro; Nivel Il, los estudiantes que se ubican en este nivel tienen un lo-
gro apenas indispensable de los aprendizajes clave del curriculo; los estudiantes que se
ubican en el nivel lll tienen un logro satisfactorio de los aprendizajes clave del curriculo;
Nivel IV. Los estudiantes que se ubican en este nivel tienen un logro sobresaliente de los
aprendizajes clave del curriculo.

2/ Se refiere al porcentaje alumnos que alcanzaron el nivel de logro | en las escuelas
segun el grado de marginacion de la localidad.

Fuente: Presidencia de la Republica (2017: 262).

La Tabla 2 muestra los principales resultados en sexto de primaria respecto
a Lenguaje y Comunicacion a nivel nacional y con respecto al nivel de mar-
ginacion de la localidad en que se encuentra la escuela. De esa forma se ob-
serva que casi la mitad (49.5 por ciento) de los alumnos se encuentran en el
nivel de logro I, y por lo tanto no alcanzan los aprendizajes clave suficientes
para seguir aprendiendo al ritmo esperado.

Este porcentaje se eleva de manera importante (61.8 por ciento) en el
caso de las escuelas ubicadas en localidades de alta y muy alta marginacion.
Lo anterior muestra cierta relacién entre las dificultades para mejorar el
aprendizaje y las condiciones inadecuadas de infraestructura de las escuelas
que se ubican en zonas de alta marginacion. En cuanto a los resultados de
matematicas, 60.5 por ciento de los alumnos de sexto de primaria se encuen-
tra en el nivel I; es decir, apenas dos quintas partes de quienes terminan la
primaria ha adquirido habilidades bdsicas para el estudio de esta asignatura
en secundaria. De nueva cuenta, el diferencial entre escuelas ubicadas en
localidades de alta o muy alta marginacion versus las de baja o muy baja mar-
ginacion es muy grande (20 puntos porcentuales).

Con relacion a los resultados de PLANEA en secundaria, se observa
que quienes concluyen este nivel educativo no estan alcanzando niveles sa-
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tisfactorios de aprendizaje. Al respecto, casi 30 por ciento de los alumnos
de tercero de secundaria se ubica en el nivel I de Lenguaje y Comunicacién.
Esto implica que esos jovenes que terminan la secundaria no cuentan con
las habilidades de comprension de textos que se requieren para el desarrollo
de actividades académicas en la educacién media superior. Ademds, igual
que en primaria, en las escuelas que atienden a las poblaciones mas vulnera-
bles, los estudiantes tienen mds bajos resultados. Sin duda, los resultados en
matematicas para los estudiantes de tercero de secundaria son los mas des-
alentadores. Mas del 65 por ciento de estos estudiantes se ubican en el Nivel
I, por lo que obtienen puntuaciones que representan un logro insuficiente
de los aprendizajes clave del curriculum en el rubro de matematicas, lo cual
impactara desfavorablemente en su trayectoria hacia el bachillerato.

Ante el pésimo desempefio educativo de los alumnos mexicanos, el go-
bierno federal, desde hace tiempo, se ha planteado como prioridad la trans-
formacién de las practicas pedagogicas. Una de las alternativas para lograrlo
ha sido recurrir a las tecnologias de la informacién y la comunicacion (TICs)
aplicadas a los procesos de ensefianza-aprendizaje. Asi, han surgido varios
programas y politicas dirigidas a mejorar la calidad educativa al promover
un mayor uso de las TICs, por ejemplo, el programa Habilidades Digitales
para Todos (HDT) y el programa “Laptops para Nifios que cursan 5to y 6to
Grado de Primaria”.

Una de las acciones pioneras del gobierno mexicano en cuanto a la apli-
cacion de TICs en las aulas fue el programa Enciclomedia. Esta herramienta
tecnolégica vinculaba los libros de texto con otros recursos: video, audio e
instrumentos multimedia; todos ellos orientados hacia un aprendizaje mas
integral. Con el apoyo de este programa, el gobierno mexicano ejecut6 la in-
troduccion masiva de Pizarrones Digitales Interactivos (PDI) en los salones
de quinto y sexto de primaria (Reimers, 2006). Sin embargo, Enciclomedia
recibi6 serias criticas por su gestion financiera. Incluso, la Cimara de Di-
putados cre6 una Subcomision para investigarlo. Después de una evaluacion
esta Subcomision presentd, entre otras, las siguientes consideraciones:

[...] la Direccién General de Tecnologia de la Informacion (DGTI) ejercié
478,337.9 miles de pesos (23 por ciento) del total del presupuesto original
autorizado por 2,105,000.00 miles de pesos para la actividad prioritaria R055
‘Implementar el Programa Enciclomedia’. La diferencia por 1,626,662.1 mi-
les de pesos (77 por ciento), se utilizé para dar atencion a otras presiones de
gasto que tenia el sector educativo.

[...] se observd que la DGTI no aplicé los recursos autorizados, lo que ori-
gin6 dejar inconclusa la continuidad de un proyecto nacional, y con esto
la posibilidad de ofrecer a los educandos de todo el pais una herramienta
pedagogica de tecnologia educativa, ya que para el ejercicio de 2005 no se
alcanzaron los objetivos previstos, de instalar 18,464 aulas multimedia (Ca-
mara de Diputados, 2008).
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Estas irregularidades financieras en la gestion del programa Enciclome-
dia, provocaron que su objetivo general: “aumentar la calidad educativa de
los alumnos”, no se cumpliera. Ademis, la Cimara de Diputados sefialé que
en la medida en que no existiera una adecuada rendicién de cuentas y la ple-
na transparencia en la informacion sobre los recursos asignados, los procesos
de licitacion y los contratos firmados, continuaria generandose un deterioro
de la confianza ciudadana en los programas educativos del gobierno federal
(Camara de Diputados, 2008). A la postre, todas estas irregularidades pro-
vocaron la cancelacién de Enciclomedia.

Al respecto, la Secretaria de Educacién Publica (SEP) reconocié que el
programa Laptops para Nifios que cursan 5to y 6to Grado de Primaria “care-
ci6 de una estrategia para promover la capacitacion docente, el soporte téc-
nico, asi como el monitoreo y la evaluacion del programa” (Del Valle, 2016).
Cabe sefialar que, al inicio del sexenio del presidente Enrique Pea Nieto,
la SEP modificé la estrategia -de uso de las TICs en el aula- de los gobier-
nos anteriores, pues propuso la entrega de laptops a estudiantes de primaria
como una promesa de campafa. En total se repartieron 240 mil laptops a los
estudiantes de quinto y sexto de primaria de tres entidades (Colima, Sonora
y Tabasco), argumentando que se trataba de un programa piloto.

Sin embargo, este programa no cont6 con resultados de evaluaciones de
procesos ni de resultados, sélo existe una evaluacién de disefio y es posible
reportar los indicadores correspondientes a la entrega de 240 mil equipos
a los alumnos de Colima, Sonora y Tabasco. En cuanto al indicador “Por-
centaje de alumnos de 5° y 6° grado de primarias publicas que alcanzaron
por lo menos el nivel suficiente en pruebas estandarizadas”; debido a que el
proceso de adquisicion de los equipos se retraséd por la recision del contrato
a la primera empresa a la que le fue adjudicado, asi como por el proceso de
empaque, la distribucién de los equipos se realiz6 en el ltimo trimestre de
2013. Esto no permitié realizar el calculo y analisis del indicador de desem-
pefo educativo, ya que la aplicacion de la prueba Enlace se llevé a cabo antes
de dicha distribucién (Coneval, 2013).

En 2014, la SEP cambio la modalidad del programa para entregar ta-
bletas en lugar de laptops y lo redujo s6lo a nifios de quinto de primaria.
También aumento la entrega de equipos incorporando a otras tres entidades
federativas: Distrito Federal, Estado de México y Puebla. De acuerdo con
datos del Segundo Informe de Gobierno de Enrique Pefia Nieto, en 2014 se
entregaron 709 824 tabletas (664 201 para alumnos y 45 623 para docentes y
directivos) (Presidencia de la Republica, 2014). Para 2016, se habian entre-
gado, entre laptops y tabletas, 879 671 equipos en seis de los 32 estados de
la Republica (Presidencia de la Republica, 2016).

En 2017 no aparece ningun dato relacionado con este programa en el
informe de gobierno. Al respecto la SEP reconoce que “si bien el programa
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contd con una variedad de recursos educativos retomados de los programas
Enciclomedia y Habilidades Digitales para Todos (HDT), no capacit6 a los
docentes para que pudieran hacer uso de los materiales digitales, no hubo
acompafiamiento a las acciones realizadas en las escuelas con los equipos y la
conectividad fue limitada” (Del Valle, 2016). Al igual que los programas que
le antecedieron, éste fue cancelado.

3. El proceso de rendicion de cuentas educacional

La introduccién de Enciclomedia, asi como de los programas que se imple-
mentaron después, obedeci6 al supuesto de que este tipo de tecnologia de la
informaci6én y comunicacion pondria a la educaciéon mexicana a la vanguar-
dia internacional. Estos proyectos fueron acogidos por la SEP y se pusieron
en marcha en miles aulas de primaria. Pero como observamos en la seccién
anterior, la experiencia de estos programas educativos fue muy sinuosa debi-
do a dos factores principales: 1) su opaca e ineficiente gestion financiera; y 2)
su escaso aprovechamiento en el aula. Ambos factores son muy importantes,
sin embargo, el segundo tiene implicaciones que dificilmente podrian ser
abordadas en este articulo.

No obstante hay puntos de vista muy positivos acerca del impacto que
tuvo el uso de las tecnologias de la informacion y comunicacion en ambien-
tes educativos. Por ejemplo, una investigaciéon concluyd que los alumnos
que mds tiempo estuvieron expuestos a las herramientas tecnolégicas de En-
ciclomedia, presentaron mejores resultados académicos (Mejia y Martinez,
2010). Asimismo, otra investigacion, que analiz6 los puntajes obtenidos por
6.5 millones de alumnos, identificé que Enciclomedia —al ser implementa-
do simultaneamente con otros programas educativos— se asocid con mayor
frecuencia al mejoramiento del aprovechamiento escolar (Elizondo, Paredes
y Prieto, 2006).

A partir de los resultados de estas dos investigaciones es posible consi-
derar que Enciclomedia, asi como otros programas educativos de la SEP ba-
sados en las TICs, podian haber ofrecido oportunidades para que los alum-
nos mexicanos mejoraran su desempefio escolar. Dichos programas fueron
disefiados como herramientas utiles para crear entornos de igualdad en la
educacion, independientemente de la ubicacion geogrifica y de la extraccion
social o de cualquier otra circunstancia de las que normalmente impiden o
dificultan el acceso a una formacion de calidad. Sin embargo, fallaron, pero
no por su disefo, sino por su gestion.

Lo anterior ofrece evidencia a la postura que comparten muchos especia-
listas de que la mejora de los estandares educativos debe ser integral y consi-
derar otros aspectos, ademas de los exclusivamente pedagdgicos o curricula-
res. Por tanto, cualquier reforma educativa debe contemplar necesariamente
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un régimen de rendicion de cuentas dentro del sistema educativo. Es decir,
se requiere de la formulacidn y perfeccionamiento de politicas de accounta-
bility educacional, bajo la forma de evaluacion, busqueda de transparencia y
responsabilidad por los resultados (Mcmeekin, 2006).

Cabe sefialar que el concepto de accountability, remite a la necesidad de
asignar responsabilidades por las acciones propias y los resultados de las
mismas, es de aplicacion reciente en algunos paises (Mainwaring y Welna,
2003). En el mundo financiero este término se usa para aludir a los resul-
tados de los responsables del manejo de dinero encomendado por terceros.
Ellos estan obligados a informar a sus clientes sobre los movimientos de
recursos y a rendir cuentas sobre como se han utilizado y qué se ha logrado
con ellos. Pero tal situacion es incipiente en el campo de las politicas pabli-
cas y mas en el ambito educativo. En ese sector, accountability remite a los
resultados del aprendizaje escolar y a la responsabilidad de las escuelas por
los resultados.

Entre las acciones orientadas a lograr el accountability educacional se en-
cuentran: la evaluacion periddica del desempefio académico; la alineacion
de estas evaluaciones con estandares de calidad; la premiacién o sancion de
actores del sistema educativo por las tareas ejecutadas; y el fortalecimiento
de las capacidades de gestion en las escuelas rezagadas. De esta forma, el ac-
countability educacional refiere a la posibilidad de obligar a los funcionarios
publicos a que informen y justifiquen sus decisiones, por un lado, y por el
otro a ser eventualmente sancionados por su accionar. Veamos a continua-
cién cada uno de estos componentes y la forma en que se interrelacionan
para construir el accountability educacional.

Informacidn transparente

La informacion transparente es un componente clave del accountability edu-
cacional. Este componente se puede definir como el conjunto de normas y
procesos que permiten el acceso de los ciudadanos a la informacion de interés
publico. Toda la informacién gubernamental debe ser del dominio publico a
menos que existan razones expresas y justificadas para mantenerla reservada.
La transparencia tiende a fortalecer la confianza en las instituciones, con
base en el conocimiento de su funcionamiento, pero también incrementa el
nivel de exigencia a las mismas. Si un elevado nimero de ciudadanos ejercen
su derecho a estar informados, las instituciones se veran conminadas a res-
ponder de manera oportuna y satisfactoria. Asi, la transparencia de informa-
cion actualizada y sistematizada es un elemento esencial para la participacion
efectiva, para aproximar a los ciudadanos a las instituciones gubernamentales
y abrir canales de comunicacion (Ball, 2009).

No se trata sélo de proporcionar informacion, sino de crear estimulos y
oportunidades para su consulta y la participacion activa de la sociedad civil
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en la formulacion de politicas publicas. La falta de transparencia conduce
a una potencial corrupcién, otorgando discrecionalidad a quien controla la
informacion, lo cual reduce la credibilidad en los 6rganos gubernamentales y
puede afectar su legitimidad. Una politica publica es transparente si estd dis-
ponible la informacion en torno a su disefio y ejecucion, y si los ciudadanos
saben el papel que pueden desempediar en ella. Sélo escuchando las distintas
voces de la ciudadania en el proceso de toma de decisiones es posible garan-
tizar de forma efectiva los valores de eficacia y equidad en la asignacion de
recursos publicos (Ball, 2009).

Sin embargo, como pudimos ver en la seccion anterior, nuestro sistema
educativo ha mostrado que tiene una gestion opaca, por lo que los ciudada-
nos desconocen informacion que puede ser util en el proceso de control. Por
ello es necesario incrementar los esfuerzos conjuntos en esa direccion. En
ausencia de informacion actualizada sobre los avances y el gasto ejecutado, se
hace muy dificil que la sociedad civil pueda dar seguimiento a estos compro-
misos. Para construir el accountability educacional es una condicion previa la
disponibilidad de informacién fidedigna sobre el uso de los recursos y que
ésta sea accesible a través de la red, sin necesidad de recurrir a una solicitud
de informacién. En nuestro pais, hoy se tropieza con carencias técnicas y
también con resistencias politicas, pues la opacidad facilita una mayor dis-
crecionalidad en el uso del presupuesto.

Evaluacién

La evaluacién como componente del accountability educacional tiene como
propésito determinar si un programa educativo produjo los efectos desea-
dos en los alumnos a los cuales éste se aplica; lo que significard a su vez, la
necesidad de obtener una estimacién cuantitativa tales beneficios y estimar
si son o no atribuibles a la intervencién del programa. De ahi que para la
evaluacion sean significativas las siguientes preguntas: ;Cudl fue el efecto
del programa sobre sus beneficiarios?, éstos son ;Positivos o negativos? En
caso de un mejoramiento del desempefio escolar, ;se debe al programa o a
otros factores? A la luz de los beneficios obtenidos, directos e indirectos, ;Se
justifican los costos del programa? Por lo anterior, en el marco del accoun-
tability educacional, la evaluacion se ocupa del analisis, tanto de la eficacia
de los programas educativos como de su eficiencia; temas de absoluta rele-
vancia dado que los recursos necesarios para la realizacién de los programas
son escasos y presentan usos alternativos. A su vez, ya que en general los
programas educativos se implementan para cubrir a grupos vulnerables, la
evaluacion de su eficacia y eficiencia es crucial para acercarse hacia una so-
ciedad con mayor equidad.

Para Leonardo Solarte (2002), la evaluacion es util para rendir cuentas
sobre el cumplimiento de mandatos legales, sobre la cantidad y calidad de
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los bienes o servicios provistos, el cumplimiento de los objetivos y planes
programados, el uso de los fondos publicos, los niveles de eficiencia, el se-
guimiento de procedimientos y la utilizacion de recursos. Ademds, la evalua-
cién es una herramienta que apoya diversas formas de rendicion de cuentas,
tales como el control parlamentario, la logica de resultados en la adminis-
tracion publica y el control social. En el primer caso, la evaluacion puede
ser encomendada o desarrollada por el Congreso para obtener informacién
objetiva que facilite su labor de supervision del ejecutivo. En el segundo, la
introduccion de logicas de gestion por resultados en la administracion y la
realizacion de evaluaciones externas proveen elementos para determinar el
éxito o fracaso de sus politicas publicas. Por tltimo, en cuanto al control
social, la evaluacién sirve como instrumento para mejorar el conocimiento
de la ciudadania sobre la gestion publica, permitiéndole ejercer de manera
responsable e informada su derecho a exigir resultados a los gobernantes
(Solarte, 2002).

Ademis de evaluar la eficiencia y eficacia de los programas educativos,
también se requiere evaluar a los docentes para determinar sus capacidades
frente al grupo. Existe un consenso generalizado que afirma que la mejora
del trabajo docente estd estrechamente vinculada con la mejora de la calidad
de la educacion. Por ello, el desafio actual que enfrentan los gobiernos es di-
seflar propuestas para generar una carrera docente mas ligada a la formacion
continua de los maestros, que estimule la adquisicion de capacidades que
les permitan optimizar continuamente su formacién y desempeﬁo (Ague—
rrondo, 2004). Pero ;si es tan importante la evaluacion, tanto de programas
como de docentes, por qué se hace tan poco? Existen diversas razones: 1) los
ejercicios de evaluacion se consideran costosos, prolongados y de alta com-
plejidad técnica; y 2) sus resultados pueden ser “politicamente delicados”,
especialmente si son negativos, ya que asignan responsabilidad a politicos y
burécratas (Medina, 2002).

Responsabilidad por los resultados

En el enfoque del accountability educacional los resultados son cada vez mas
importantes y no tanto los procedimientos. En un marco de gestién por
resultados del sistema educativo estd la idea de una cadena de efectos que
combina recursos (financieros, humanos y materiales) con actividades (pro-
yectos y programas) para producir cambios en el desempefio de los alumnos.
Una responsabilidad por resultados implica la elaboracion de diagnosticos
que identifiquen las necesidades efectivas. A partir de dichas necesidades se
disefian los objetivos con indicadores verificables y se establecen prioridades.
Finalmente, es necesario un proceso de evaluacién continua que permita va-
lorar el progreso logrado. Por lo tanto, los sistemas educativos basados en la
responsabilidad por los resultados miden el avance educativo e indican don-
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de se debe concentrar la atencion de la autoridad y los recursos para poder
mejorar el desempefio escolar. Ademds, gracias a la responsabilidad por los
resultados es mis facil identificar a los docentes, las escuelas y los alumnos
que se desempefian a niveles adecuados (Mcmeekin, 2006).

Dentro del accountability educacional, la responsabilidad por los resul-
tados significa reconocer que se deben a la intervencion tanto de docentes,
directores de escuelas y funcionarios. Al respecto, Sergio Céardenas (2010)
sugiere cinco elementos basicos que debe considerar la responsabilidad por
los resultados en la educacion: 1) la generacion y posterior difusion de infor-
macion sobre resultados académicos; 2) la definicion de estandares de apren-
dizaje que describirian lo que un alumno debe saber en un grado y momento
determinado; 3) la existencia de un sistema de recompensas y sanciones para
premiar a las escuelas que alcanzan metas, para acompafiar a aquellas que
por su mal desempefio no logran dichas metas, o bien para cerrar las escue-
las con un desempefio deficiente; 4) la transferencia de autoridad suficiente
a las escuelas como unidades responsables de los resultados académicos; y
5) el desarrollo de capacidades de los actores escolares (Cardenas, 2010, p.
6). A continuacion, en el grifico 1 se muestra como se interrelacionan los
componentes del accountability educacional y como funciona este modelo de
rendicion de cuentas comprometido con la efectividad de la educacion.

Grafica 1. Funcionamiento del modelo de accountability educacional
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4. Alternativas para mejorar la rendicién de cuentas en el
sistema educativo

Actualmente, ni la burocracia educativa ni las escuelas de nuestro pais
rinden cuentas sobre sus decisiones y su desempefio. Ademds, los padres de
familia no tienen a quién recurrir si se sienten descontentos con la educacion
que reciben sus hijos. De tener recursos econémicos, prefieren inscribir a
sus hijos en escuelas privadas. Sin embargo, la mayoria de las familias no
cuenta con las condiciones para hacerlo. Por ello, el accountability educacio-
nal se ha convertido en un imperativo para un sistema educativo que aspira
a superar esa situacion. Este enfoque intenta poner limites a quienes ejercen
el poder y coadyuva a la exigencia de responsabilidad por las acciones de las
autoridades educativas.

Ahora bien, es necesario sefalar que en México existen avances que pue-
den ayudar a la consolidacion de los componentes del accountability educa-
cional. Por ejemplo, el fortalecimiento de la Auditoria Superior de la Fe-
deracion (ASF), un organo creado para vigilar el ejercicio de los recursos
publicos. Asimismo, la promulgacion de la Ley de Fiscalizacién y Rendicion
de Cuentas de la Federacion, que equipé a la ASF del marco normativo para
controlar la legalidad y buen uso del dinero pablico. En el mismo sentido,
se encuentra la Ley General de Contabilidad Gubernamental; estos cambios
forman parte del paquete de enmiendas secundarias del Sistema Nacional
Anticorrupcion.

Otro avance es la aprobacién, en mayo de 2015, de la Ley General de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica (LGTAIP) y el redisefio
del Instituto Nacional de Acceso a la Informacién y Proteccion de Datos
(INAI), un organismo que garantiza el derecho de acceso a la informacion
y la proteccion de datos personales. Estos no son avances menores, ya que
la transparencia es indispensable para implementar el accountability educa-
cional, y también coadyuva al fortalecimiento de los otros componentes del
modelo analizado. Veamos a continuacion los avances que ha logrado nuestro
pais en la materia, asi como las areas de oportunidad que todavia tienen que
atenderse.

Avances en transparencia

México ha dado pasos importantes en la consolidacién del componente de
transparencia del accountability educacional, algunos ya mencionados como
la promulgacion de la LGTAIP y el rediseio del INAI Este nuevo marco
normativo incluye a estados y municipios con el objeto de establecer proce-
dimientos y condiciones homogéneas en el ejercicio del derecho de acceso
a la informacion, asi como fomentar la cultura de la transparencia y la ren-
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dicién de cuentas. Entre los elementos mds importantes de los avances en
materia de transparencia, destacan los siguientes:

* Se amplia el catdlogo de sujetos obligados, incorporando a los partidos
politicos, los fideicomisos, fondos ptblicos y sindicatos, asi como a las
personas fisicas y morales que reciban o ejerzan recursos publicos o rea-
licen actos de autoridad de la Federacion, los estados y los municipios.

* Se crea el Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion
Publica y Proteccién de Datos Personales que estarda conformado por el
INAI, los 6rganos garantes de cada entidad federativa, la ASF, el Archivo
General de la Nacidn y el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.
Dentro de sus funciones sobresalen la de establecer lineamientos, ins-
trumentos, objetivos, indicadores, metas, estrategias, codigos de buenas
practicas, modelos y politicas integrales en la materia.

* Se crea la Plataforma Nacional de Transparencia, conformada por cuatro
sistemas: de solicitudes de acceso a la informacion; de gestion de medios
de impugnacidn; de portales de obligaciones de transparencia, y de co-
municacion entre organismos garantes y sujetos obligados (Mora, 2016).

Alternativas para mejorar la transparencia

Los avances en materia de transparencia son loables, pero no han alcanzado
las dimensiones necesarias para considerarse un proceso acabado. La conso-
lidacion del Sistema Nacional de Transparencia ain estd en marcha. Aportar
informacién oportuna, fidedigna y pertinente ha sido un primer paso hacia
dicha consolidacién, pero la sustentabilidad de estas instituciones esta direc-
tamente relacionada con la legibilidad y relevancia de la informacién, ademas
de su uso efectivo y la generacion de un cambio en el comportamiento de los
actores como consecuencia de ello. En la medida que no se aseguren estas
condiciones, las acciones a favor de la transparencia y el acceso a la infor-
macién pueden deteriorarse. Por ello, la pertinencia de la informacion para
los usuarios, su facilidad de acceso y costos bajos para utilizarla son factores
clave en la permanencia y progreso de las politicas de transparencia. Asi, es
necesario asegurar que la informacién que se divulgue afecte las decisiones,
el comportamiento y actitudes de los funcionarios publicos. Sélo entonces
se hablara de una posible consolidacién de las instituciones a favor de la
transparencia.

Por ello, para fortalecer el componente de transparencia es necesario
mejorar la receptividad del sistema politico a las demandas ciudadanas al
promover una mayor participacion social. Al respecto, es posible pregun-
tarse: ;Qué aporta la ciudadania a la agenda de transparencia? La respuesta
es: entre mayor sea el grado de participacion social, mediante la apertura
de la informacién, la formulacién de politicas serd de mayor calidad, asi
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como la eficacia para aplicarlas. Sobre todo porque la sociedad, al contar
con informacidn accesible, contribuye a identificar las inversiones necesarias,
sefialar las esferas y comunidades con mayores carencias, ayudar a elaborar
estrategias de ejecucion efectivas, establecer prioridades presupuestarias a
nivel nacional y local, e incorporar la participacion de grupos marginados en
la elaboracion de dichas estrategias, para asegurar que sean los principales
beneficiarios.

Por su parte la ciudadania activa y organizada también puede vigilar y
calibrar los progresos de los programas educativos, lo que resulta critico
para determinar la responsabilidad de las autoridades dado que puede senalar
aquellas regiones en donde los progresos son lentos y se requieren nuevos
esfuerzos o intervenir en un control transparente de los gastos y proporcio-
nar un intercambio de informacién en tiempo real. Y para esto, las autorida-
des educativas deberian proporcionar acceso a sus registros presupuestarios
y se les deberia alentar a difundirlos publicamente como un ejercicio de
verificacion de cuentas. Por lo anterior, para consolidar nuestros avances
en transparencia se requiere un mayor involucramiento de la participacion
ciudadana.

Avances en evaluacion

Nuestro pais también ha logrado avances importantes en la evaluacién edu-
cativa. Posiblemente, el detonante de dichos avances lo constituye la ins-
titucionalizacion de las pricticas de evaluacion de Oportunidades, a partir
de 1997. Este programa, que tiene un componente educativo importante,
es reconocido a nivel mundial por la calidad de sus evaluaciones. Posterior-
mente, en 2000, el Congreso exigié por ley la evaluacion anual de todos los
programas sujetos a Reglas de Operacion. El siguiente avance se present6 en
2004, cuando se establecio la obligatoriedad de difundir los resultados de las
evaluaciones a través de Internet; de esta manera se fortalecié la transparen-
cia y la rendiciéon de cuentas en la Administracion Publica Federal (APF).
Después, con la publicacion de la Ley General de Desarrollo Social, se ins-
titucionaliz6 ain mads el proceso de evaluacion de los programas federales,
y se promovié la formacién, en 2005, del Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social (Coneval). En el mismo sentido, en 2006
se publicd la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, en
la que se impuls6 la creacion de un sistema de evaluacion del desempefio
(SED), que obliga a la evaluacion y gestion por resultados de todos los pro-
gramas de la APF, incluyendo los educativos (Cardozo, 2009).

De esta forma, la cultura de evaluacion ha ido instaurindose en el pais 'y
en el ambito educativo no podria ser la excepcion. Actualmente, en México
hay pricticas evaluativas acerca de la gran mayoria de factores implicados
en la educacion: alumnado, profesorado, programas, materiales y sistemas



272 Rendicion de cuentas y educacién en México: ;como hemos avanzado?

educativos. De hecho, parte sustancial de la reforma constitucional en ma-
teria educativa, aprobada en febrero de 2013, tuvo que ver con una reconfi-
guracion del Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion (INEE)
como 6rgano auténomo facultado para coordinar el Sistema Nacional de
Evaluacion Educativa (SNEE). La apuesta por una institucionalizacion de
la evaluacion tiene que ver con su uso como mecanismo para ordenar e
implementar acciones de mejora continua en el Sistema Educativo Nacional
(SEN); se trata de tomar decisiones de politica educativa con base en evi-
dencia de lo que funciona bien o no en ¢l. Asi, la evaluacion se ha convertido
en un instrumento de planeaci(')n que permite generar una vision mas clara
hacia donde dirigir los esfuerzos de mejora.

A partir de la reforma educativa, el INEE se encarga de evaluar el apren-
dizaje de los alumnos, el desempefio de los docentes y directivos escolares,
asi como el funcionamiento de las instituciones y otros elementos del SEN
como el curriculo, los materiales educativos y los programas especiales y
compensatorios. El INEE también evalta todo el conjunto de politicas edu-
cativas, como las politicas de financiamiento, de formacién y actualizacién
docente, de inclusion educativa y de educacién intercultural. Ademis, del
INEE emanan los lineamientos sobre evaluacion que deben seguirse en for-
ma obligatoria por los otros integrantes del SNEE: autoridades educativas
federales y estatales, organismos privados como el Centro Nacional de Eva-
luacion para la Educacion Superior (Ceneval) y el Consejo para la Evaluacion
de la Educacion del Tipo Medio Superior (Copeems), asi como otros orga-
nos auténomos, por ejemplo, Coneval.

En virtud de lo anterior, al INEE le corresponde evaluar la calidad, el
desempeno y resultados del SEN en la educacién preescolar, primaria y se-
cundaria y media superior y para ello ejecuta las siguientes acciones: a) di-
sefiar y realizar las mediciones que correspondan a componentes, procesos
y resultados del sistema; b) expedir los lineamientos a los que se sujetarin
las autoridades educativas federal y locales para llevar a cabo las funciones
de evaluacién que les corresponden, y ¢) generar y difundir informacion,
y, con base en ésta, emitir directrices que sean relevantes para contribuir a
las decisiones tendientes a mejorar la calidad de la educacién y su equidad.
En ese sentido, de acuerdo con Miranda (2016), “uno de los avances que
ha logrado el INEE es la conformacion del Sistema Integral de Resultados
de las Evaluaciones (SIRE) como un sistema institucional de informacién
que ofrezca una vision integradora de los distintos componentes del SEN,
que comprende desde el aula y la escuela, hasta el propio sistema, sus poli-
ticas y programas, asi como, los datos sociodemogrificos del contexto en el
cual opera [...el sistema...] tiene tres propésitos: 1) potenciar las capacidades
de evaluacion de la calidad, el desempeno y los resultados del SEN en la
educacién obligatoria, 2) apoyar la implementacién de la politica nacional
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de evaluacién educativa, y 3) difundir de manera transparente los datos e
informacion sobre resultados de las evaluaciones educativas” (p. 198-199) .

Alternativas para mejorar la evaluacién

Como se observa en la seccion anterior, en México se estd apostando por un
sistema integrado de evaluacion educativa que incluya y articule la valoraciéon
de los diferentes componentes del SEN: alumnos, docentes, directores y
programas educativos. De esta forma, se reconoce que no es posible evaluar
a los estudiantes sin considerar la relacién que tienen éstos con sus docen-
tes, asi como las condiciones de sus escuelas, la forma en que se disefian e
implementan programas educativos y la gestion de todo el sistema educa-
tivo. En otras palabras, se aspira a generar un sistema de evaluacion de la
educacion que asuma la interdependencia entre dichos componentes y que
genere juicios de valor sobre como se desempena el SEN en su conjunto y
qué resultados produce: lo que aprenden los estudiantes y sus consecuencias
en el acceso a oportunidades de movilidad social. Sin embargo, este sistema
de evaluacién ain se encuentra en proceso de consolidacion. Por tal motivo,
es pertinente senalar algunos de los desafios y temas pendientes que han de
abordarse para aprovechar el potencial que tiene la evaluacion para ayudar a
mejorar la calidad de la educacién en México. Al respecto, Miranda (2016)
los siguientes retos del SNEE:

* Proponer un nuevo conjunto de reglas e instituciones que definan con
claridad el rol de cada uno de los diferentes actores del SEN para colabo-
rar y asegurar la adecuada implementacion de los procesos de evaluacion
educativa. Lo anterior implica la construccién de una nueva gobernanza
educativa donde la Federacion no sea el unico actor encargado de dirigir
los procesos de evaluacion, se requiere promover la participacion de los
gobiernos locales y de la sociedad, asi como fomentar la cooperacion ins-
titucional y propiciar el debate publico sobre los problemas educativos.

* Avanzar hacia procesos de evaluacion mads integrales y contextualizados,
“que permitan extender la idea de obtener fotografias instantineas de la
situacion del aprendizaje de los alumnos al término de los ciclos escola-
res, a ser la construccién de modelos mas dindmicos de interaccion entre
procesos educativos y logro académico de los alumnos” (Miranda (2016,
p. 204). En otras palabras, se requiere evaluar el desempefio de estudian-
tes, docentes y directivos, como consecuencia de rutinas, culturas y reali-
dades distintas en cada una de las regiones del pais. Lo anterior permitira
comprender lo que ocurre en cada contexto particular y tener mayores
argumentos para proponer alternativas de politica educativa mas apega-
das a las diferentes circunstancias que enfrentan los alumnos del SEN.
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* Fortalecer al Servicio Profesional Docente (SPD), en particular, se nece-
sita garantizar la certeza e imparcialidad de las evaluaciones docentes para
generar mayor legitimidad hacia el SPD. Lo anterior implica colocar a
la evaluacién docente al servicio de la calidad en educacién y no como
instrumento de enjuiciamiento y sancién, pues se considera que este es
uno de los elementos que ha impedido la colaboracion del magisterio en
los procesos de evaluacion docente. Por ello, para algunos este es el reto
mds importante que deberd enfrentar el SNEE (Santibafez, 2008). Sin
embargo, en este punto no puede haber marcha atras, sin la evaluacion
docente no es posible consolidar el accountability educacional en México.
En muchos paises los sindicatos de maestros ejercen una gran influencia
sobre el sector educativo y se les ha criticado por priorizar su agenda gre-
mial-laboral en detrimento de una conducente a mejorar la calidad en la
educacion. Pero a pesar de ello, las autoridades educativas de dichos pai-
ses han logrado negociar con el sindicato la autorizacién de las evaluacio-
nes docentes (Darling-Hammond y Sykes, 2003). De esta forma, la Ginica
alternativa para avanzar en esta materia es negociar con el magisterio la
evaluacion docente. Cabe sefialar que dicha tarea no es algo imposible
de realizar, pues ha habido experiencias exitosas de cooperacion entre las
autoridades educativas y magisterio, tales como la descentralizacion de
los servicios educativos y el programa de estimulos docentes de Carrera
Magisterial (p. 201-105).

Avances en responsabilidad por los resultados

El componente mis endeble del accountability educacional en México es
la responsabilidad por los resultados. De los cinco elementos que lo con-
forman s6lo dos presentan avances: la generacién y difusion de resultados
académicos, asi como la definicion de estandares de aprendizaje. En cuanto
al primer elemento, el INEE publica anualmente los resultados académicos
de los alumnos a través de las Pruebas PLANEA, las cuales aportan infor-
macién sobre el aprovechamiento de cada alumno, grupo y escuela, que
regularmente es entregada a los estudiantes y sus padres, asi como a docentes
y directivos. Esa informacion también es accesible a través de Internet.

En cuanto al segundo elemento, nuestro sistema educativo ha desarrolla-
do estandares de aprendizaje para cuatro etapas clave de la carrera educativa:
tercer afio de preescolar (5-6 afios), el tercer afio de primaria (8-9 afos),
sexto afio de primaria (11-12 afios), y tercer afio de secundaria (14-15 afios).
Los estandares definen lo que un alumno debe saber y las actitudes adquiri-
das en dichas edades; las etapas estin disenadas para evaluar el curriculo del
nivel de estudios previo. En este afio, también se definieron los estindares
para evaluar los conocimientos en educacion media superior (15 a 17 afios);
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aunque todavia no hay informacién disponible de la aplicacion de las pruebas
PLANEA de este nivel educativo.

Alternativas para mejorar la responsabilidad por los resultados

No hay avance en el componente de la responsabilidad por los resultados en
el sistema de recompensas, ya sea para premiar o sancionar a las escuelas por
sus buenos o malos resultados, respectivamente; tampoco en la transferencia
de autoridad a las escuelas ni en el desarrollo de capacidades institucionales.
Sobre el sistema de recompensas, en la Alianza por la Calidad de la Educa-
cién (ACE), se establecian las condiciones para aplicar a los docentes esti-
mulos econémicos si sus alumnos obtenian buen desempefio en ENLACE,
pero con la condicién de que los maestros también se sometieran a la apli-
cacion de la evaluacion universal. Asi, se ataba la mejora salarial e incluso la
promocion profesional del maestro a un modelo de pruebas estandarizadas.
Sin embargo, ese tipo de evaluaciéon docente el magisterio la obstaculizo.
Ahora bien, la idea original de la responsabilidad por resultados tiene que
ver con establecer sanciones o recompensas a las escuelas y no a los docentes.
No obstante, en nuestro pais son inexistentes las iniciativas de evaluacion de
escuelas que consideren su complejidad y multiples dimensiones: procesos
de ensefianza-aprendizaje, vinculos con la comunidad y la familia, asi como
resultados y logros de sus estudiantes.

Tampoco hay experiencias de evaluaciéon de la gestion escolar y de sus
servicios, tales como: distribucién y uso de presupuesto diferenciado segin
necesidades institucionales, seleccion y contratacion de recursos humanos, y
de los sistemas de supervisién o apoyo a los establecimientos escolares. Por
lo anterior, en México, los resultados de la evaluacién de los alumnos se to-
man como base para la evaluacion de docentes y escuelas. Sin embargo, para
que la informacién generada sea util y oportuna para la toma de decisiones
y optimice la calidad de la educacién, hay que considerar una evaluacion
mds integral, que incluya el examen de alumnos, docentes, directores, ins-
tituciones, programas y administraciones educativas. De esa forma, resulta
ineludible contar con sistemas de evaluacién que tomen en cuenta los dife-
rentes componentes del sistema educativo y cuya evaluacion permita que las
escuelas puedan ser premiadas o sancionadas.

Finalmente, abordaremos los dos ultimos elementos de la responsabili-
dad de resultados en la educacion: la transferencia de autoridad a las escuelas
y el desarrollo de capacidades institucionales. Ambos elementos estin rela-
cionados, pues se requiere que las escuelas tengan mayor autonomia o auto-
ridad sobre las decisiones que toman para mejorar su gestion y desempefio;
y la capacidad institucional es una condicion sine qua non para ello. Bajo esta
perspectiva las capacidades institucionales se refieren a los mecanismos de
gestion de recursos humanos (reclutamiento, entrenamiento, promocion,
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evaluacion) materiales y financieros (control de gestion, rendicion de cuen-
tas, transparencia) que debe poseer una organizacion para formular e imple-
mentar politicas efectivas.”® Para aumentar dichas capacidades en el sector
educativo, en 1992 se inicié una politica de descentralizacién que transfiri6
las funciones operativas y administrativas a los gobiernos estatales, y asigné
a los gobiernos municipales la responsabilidad de mantener en buen estado
las instalaciones educativas.

No obstante, la descentralizacion educativa se llevé a cabo a partir de
una estrategia radical, pues en el transcurso de solo unas semanas se trans-
firieron a los gobiernos locales recursos que practicamente duplicaron de un
dia para otro el tamafio de sus haciendas. Esta estrategia radical, si bien se
entiende por la complejidad politica del sector educativo, generd un conges-
tionamiento en las administraciones de los gobiernos locales debilitando ain
mas sus capacidades institucionales e incluso su gobernabilidad, como se ha
destacado en varios estudios (Pardo, 1999; Ornelas, 1998). La sorpresiva y
rapida descentralizacion educativa rompié con una tradicion centralista de
mis de setenta afos, sin embargo, es indudable que esto no fue lo mejor para
gobiernos locales que vivieron un proceso dificil de asimilar y no exento de
inestabilidad institucional y de conflictos politicos.

Para evitar una transferencia de autoridad a los sistemas educativos loca-
les tan cadtica, se requiere un proceso previo de acondicionamiento institu-
cional y administrativo, es decir, llevar a cabo diagnésticos de infraestruc-
tura y capacidades operativas de los gobiernos locales, para la transferencia
de recursos y responsabilidades. En otras palabras, se requiere emprender
esfuerzos de fortalecimiento institucional hacia los gobiernos locales, desa-
rrollar mayores capacidades administrativas, asi como profesionalizar a los
servidores publicos encargados del sector educativo a través de una iniciativa
orientada a incrementar la calidad de las escuelas. Se trata de una estrategia
que, ademas de transferir recursos, involucre acciones de mejora en los sis-
temas de ensefianza, evaluacion y formacion de profesores.

5. Reflexiones finales

En Meéxico, es comin escuchar que la educacion es una de las prioridades de
la agenda gubernamental. Asimismo, no hay discurso de cualquier politico
que no llame la atencién sobre el papel insustituible que tiene la educacion
en el desarrollo de nuestro pais. Por esa razén, tanto politicos como ciuda-
dania frecuentemente abogan por un incremento al gasto educativo. Y de

50  La capacidad institucional comprende los recursos, los conocimientos y los procesos
que emplea la organizacién para lograr sus metas. Se cuentan, entre ellos, el personal, la
infraestructura fisica, la tecnologia, los recursos financieros, el liderazgo, el manejo de
programas, y las redes que se establecen con otras organizaciones (Payne y Losada, 1999).
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hecho ha existido mayor gasto en este rubro con relacion a épocas anterio-
res. Sin embargo, no se han mejorado sustancialmente nuestros resultados
educativos. Es mas, en este articulo se ha planteado que es dificil ubicar a
alguien que se responsabilice por los resultados, ya sea éste un burdcra-
ta, directivo, docente o lider sindical. Nadie se quiere hacer responsable de
la “mala educacion”. Probablemente si en nuestro pais estuviera mas claro
quiénes son los responsables de la educacion, o mejor dicho, si cada uno de
los actores involucrados conociera, entendiera y asumiera sus propias res-
ponsabilidades, podriamos avanzar efectivamente hacia un sistema educativo
de mayor calidad. Por ello, es importante argiiir que nuestras practicas edu-
cativas actuales, asi como las de gestion escolar, han llevado a una des-res-
ponsabilizacion bastante generalizada, tal vez sea la hora de construir un
régimen de accountability educacional en nuestro pais

En otras palabras, se propone un sistema coherente, desde la definicion
de las metas hasta las consecuencias que tendrdn los buenos o malos resul-
tados. Decirlo esto es obvio, pero probablemente sea la principal causa de la
desorientacion que tenemos en nuestro sistema educativo. En la desespera-
cién por mostrar resultados hemos ensayado tantas formulas (como la intro-
duccion de las TICs en las aulas) y cada una ha ido dejando huellas distintas,
instrumentos diversos, nuevas practicas, y no necesariamente, todas compa-
tibles o consistentes entre si. Bajo la regla de la consistencia, es un requisito
importante contar con la informacién adecuada, si se espera que cada actor
conozca lo que se espera de ¢l para que lo asuma con responsabilidad.

Si bien hay avances en esta materia, por ejemplo: actualmente se sabe
cuantas computadoras se han instalado en cuantas escuelas, qué puntaje ob-
tuvo determinada escuela en PLANEA, cudntos alumnos vulnerables hay
matriculados y cudl es la asistencia promedio; sin embargo, esa informacion
no siempre llega a todos los directivos y docentes, que son los encargados de
impartir la educacion, mucho mds precaria es la informaciéon que obtienen
los padres de familia. Cada eslabon de esta cadena tiene menos informacion
que el anterior para el ejercicio responsable de sus decisiones. Los sistemas
que se basan en resultados dependen de la amplia comunicacion de resulta-
dos a padres de familia y al ptblico en general.

Se espera que los padres de familia usen la informacién para motivar a
sus hijos y para interactuar con los docentes. En tltima instancia, también se
espera que los padres de familia presionen a los directivos de manera objetiva
y que aboguen por una mayor responsabilidad. En sintesis, en nuestro pais
requerimos con urgencia instalar una cultura de responsabilidad por la cali-
dad educativa, de manera que la “educacion, tarea de todos” deje de ser sélo
un eslogan y se convierta en una cultura de compromiso por los resultados.
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Conclusiones

ARCELIA MARTINEZ BORDON Y ALEJANDRO NAVARRO ARREDONDO

La Reforma Educativa de 2013 fue una de las principales apuestas promo-
vidas por el gobierno saliente como un medio para transformar las grandes
desigualdades del Sistema Educativo Nacional. Aunque la Reforma coloc el
tema de la calidad en el centro del debate y al docente como al principal actor
encargado de lograrla, también incluyé otros ejes o dimensiones, a partir de
las cuales se esperaba lograr un cambio importante en la operacion cotidiana
de las escuelas en México.

Por ello, ademds de la creacion del Servicio Profesional Docente que,
entre otras cosas, se dijo, tenia el objetivo de regular el acceso, promocion
y permanencia de los docentes, con base en el mérito, asi como de propiciar
nuevas oportunidades para su desarrollo profesional, la propuesta de Re-
forma colocd otros objetivos, no menos importantes, como, por ejemplo,
asegurar una mayor equidad en el acceso a una educacion de calidad. Para
lograr esto ultimo se pusieron en marcha distintos dispositivos enfocados,
entre otros propositos, en la necesidad de fortalecer la autonomia y capacidad
de gestion de las escuelas.

Con la Reforma Educativa se hablé también de la necesidad de sentar
las bases para que los elementos del Sistema Educativo fueran evaluados de
manera imparcial, objetiva y transparente, para lo cual se otorgd autonomia
constitucional al Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacion, al
que se encomendd realizar las distintas mediciones y evaluaciones de todos
los componentes, procesos y resultados de la educacion béasica y media su-
perior, coordinar el Sistema Nacional de Evaluacion Educativa y, entre otras
tareas, emitir directrices o recomendaciones para orientar la toma de deci-
siones en materia de politica educativa.

A la llegada de un nuevo titular a la Secretaria de Educacion Publica, en
agosto de 2015, se enunciaron ademas siete prioridades estratégicas de la Re-
forma Educativa, a partir de las cuales se buscaria garantizar el derecho a una
educacién de calidad. La prioridad uno consistia en “poner a la escuela en
el centro del sistema educativo”. En concordancia con ésta, la segunda prio-
ridad era “dignificar la infraestructura escolar”, particularmente a través del
Programa Escuelas al CIEN. La tercera prioridad colocd, de nuevo, el tema
del “desarrollo profesional docente”; ademads de la evaluacion del desempefio
de los maestros, se hablé de instrumentar una estrategia de formacion conti-
nua y elaborar un plan de fortalecimiento de las escuelas normales. La cuarta
prioridad, por otro lado, coloc6 un tema que no habia sido presentado en el
primer documento normativo de la Reforma, consistente en la “revision de
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los planes y programas de estudio” para la educacion obligatoria. La prio-
ridad cinco retomo la idea de fortalecer la equidad e inclusion educativas,
a partir del combate al rezago educativo, asi como de mejoras varias en la
educacion inicial, la politica de becas, la educacion especial y la cobertura.
En tanto la prioridad seis consistia en “vincular, de manera mas efectiva,
la educacion con el mercado laboral”, a partir de mejoras en la orientacion
vocacional y la educacion tecnolégica y dual. Finalmente, la prioridad siete
senalaba la necesidad de emprender una reforma administrativa, para asi
contar con un sistema educativo mds eficaz y transparente.

Al cabo de cinco afios de emprendida la Reforma y ante la coyuntura
de los cambios que se avecinan, a partir de los resultados de la eleccion
presidencial que favorecié al hoy presidente electo, Andrés Manuel Loépez
Obrador, de la coalicién “Juntos Haremos Historia” del Movimiento de Re-
generacion Nacional (Morena), se vuelve muy importante hacer un balance,
si no de todos, si de al menos los principales ejes o dimensiones que la
Reforma planted.

La mayoria de los debates en torno a la Reforma han planteado algunas
ideas acerca de su pertinencia y legitimidad, sobre todo a partir de que ésta,
de acuerdo con varios de sus principales detractores, no tomé en conside-
racion la opinion del gremio docente, al cual se le impuso una evaluacion
estandarizada y punitiva. Si bien es cierto que algunos de estos sefialamientos
pueden y deben discutirse con mayor profundidad, también es verdad que la
Reforma no sélo se traté de la evaluacién de desempefio, aunque esta haya
recibido la mayor atencién mediatica.

Esta obra, tiene, por tanto, como uno de sus propésitos el ofrecer una
vision mds integradora de los varios elementos y pendientes de la Reforma.
Asi, en tres de los capitulos de esta obra se discuten, con distintas miradas'y,
sobre todo, con diferentes conclusiones, algunos de los principales alcances y
retos relacionados con la evaluacion y desarrollo profesional de los docentes.
El libro también incluye varios andlisis que dan cuenta de las principales
propuestas, intervenciones y resultados dentro del llamado “Eje de Inclusion
y Equidad educativa”. Ademds, en otro de los capitulos se discute el tema
de la participacion social en la educacion, que es un elemento central si se
quiere avanzar en el fortalecimiento de la autonomia de gestion de las escue-
las y la rendicion de cuentas social. Asimismo, se discute el eje evaluacion
que, aunque con el paso del tiempo se fue desdibujando de la agenda de la
Reforma, quiza por los resultados y criticas que recibié en su momento la
evaluacion del desempeno docente, fue uno de los elementos a partir de los
cuales se dijo que podria transformarse también el sistema educativo.

Estamos ciertos de que soélo a partir de una discusién mas minuciosa e
informada sobre los resultados de la Reforma, en sus distintos ejes, puede
valorarse de manera mas seria: ver si hay que darle carpetazo o si existe algo
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que pueda o deba rescatarse de la misma. Sin duda, esta obra estd lejos de
constituir una defensa a ultranza de la Reforma, pero tampoco intenta con-
vertirse en una critica atroz. El libro, de hecho, no ofrece una mirada nica
en torno a la Reforma, sino un conjunto de visiones acerca de los alcances
y retos que aun se enfrentan para que ésta, o cualquier otra Reforma que
venga por delante, abone a la construccion de un sistema educativo mds justo
y equitativo, y, sobre todo, que garantice el derecho a una educacion de cali-
dad. Cada capitulo ofrece sugerencias de distinta indole, grado e intensidad,
dependiendo del tema que se trate, a partir de las cuales bien puede confor-
marse una lista de las prioridades y pendientes que se habrin de colocar en
la discusion de la agenda educativa de la siguiente administracion. A conti-
nuacion, se presenta un resumen muy abreviado de algunas de las principales
ideas que se discuten en esta obra.

Por principio de cuentas, cabe sefalar que la Reforma Educativa planted
varias problemadticas educativas ya afiejas y algunas otras por todos conoci-
das, pero nunca discutidas o al menos no abiertamente en la agenda publica.
Se introdujo, por ejemplo, la idea de recuperar la rectoria del Estado en la
educacion. A partir de ello, se justific la necesidad de emprender una re-
forma que, se decia, era ya inaplazable si se querian superar los retrasos his-
toricos en términos de aprendizaje y afrontar los problemas no resueltos en
décadas anteriores y las nuevas dificultades que aparecieron en el siglo XXI.

El libro comienza con un capitulo que brinda elementos para entender
los por qué de la Reforma. Se argumenta que la politica educativa mexicana
tuvo un largo periodo de relativa estabilidad, de 1992 a 2012, hasta que
la Reforma introdujo una reformulacion del “problema educativo” que era
necesario atender, asi como nuevas propuestas de soluciones para resolverlo,
ademds de eventos que propiciaron un entorno susceptible al cambio.

Mis adelante se argumenta que la Reforma busco la transformacion del
sistema educativo a partir de dos grandes etapas. Mientras la primera etapa
se enfocd en la recuperacion de la “rectoria del Estado”, a partir de la crea-
cion del Servicio Profesional Docente y la instauracion del Sistema Nacional
de Evaluacion Educativa, la segunda etapa se centré mids en el disefio y dis-
cusion del Nuevo Modelo Educativo, el cual apenas iniciard su operacion en
el ciclo escolar 2018-2019.

Si bien la propuesta del Nuevo Modelo Educativo buscaria, en principio,
transformar las condiciones en las cuales se brinda educaciéon en nuestro
pais, en este libro se sefiala que atin falta mucho por hacer para que existan
las condiciones 6ptimas a fin de instrumentar ese Nuevo Modelo, sobre todo
en lo concerniente al drea de formacién de profesores. De hecho, aunque la
Reforma reconocio la relevancia de los procesos de formacion docente para
mejorar la calidad de la ensefianza, la evidencia apunta a que las estrategias
para cumplir con dicho propésito han sido inadecuadas, en parte porque se



284 Conclusiones

dan por descontadas las condiciones en las cuales trabajan los docentes y los
grandes retos a los que se enfrentan dia a dia.

Ademis, los promotores de la Reforma asumen que, una vez implemen-
tado el Nuevo Modelo Educativo, todos los estudiantes podran desarrollar
los aprendizajes esperados. Nada mids lejos de la realidad. Aunque se da a
entender que las potenciales barreras a estos aprendizajes se concentran en
aquellos grupos que han padecido histéricamente la desigualdad y exclusion
educativas, por lo que las intervenciones y programas educativos deberian
priorizarse en dichos grupos, lo cierto es que existen fuertes rezagos educati-
vos entre practicamente todos los grupos y subgrupos de poblacion.

En ese sentido, en este libro se sostiene que la Reforma Educativa, por
si sola, no puede resolver los grandes problemas de desigualdad social y
pobreza que afectan a nuestro pais, aunque la solucién a dichos problemas
dependa también de las mejoras y avances que se den en el ambito educa-
tivo. Por ello, parece indispensable impulsar acciones para que todos los
estudiantes mexicanos reciban una educacion de calidad y las estrategias de
formacion inicial y continua que se ofrezca a los docentes contribuyan a la
meta de alcanzar mejores niveles de aprendizaje entre los alumnos, sin que
ello implique poner todas las apuestas en los maestros, a quienes se les exige
mucho y se les ofrece poco.

Asimismo, en el libro también se sefiala que la Reforma Educativa debe
procurar una educacion cultural y lingiiisticamente pertinente para todos,
incluyendo a los nifos y nifias indigenas, cuya atencién no ha sido una prio-
ridad en la agenda de la Reforma. En este sentido, lo primero que se requiere
es de un presupuesto suficiente para formar maestros y generar escuelas que
cuenten con las condiciones para ofrecer una educacion de calidad a este
grupo de poblacién. Por otro lado, se concluye también que la Reforma
educativa no ha conseguido desarticular las tendencias histéricas que limitan
la participacion de los alumnos y de los padres de familia en el sistema edu-
cativo y que persisten aspectos en el diseiio de los Consejos Escolares que
anticipan su fracaso como vehiculos de participacién social.

En los varios capitulos que integran la primera parte del libro se argu-
menta, de una u otra manera, que el diagnéstico inicial de la Reforma edu-
cativa subvalord la envergadura y profundidad de la desigualdad existente;
muchas de las deficiencias en el sistema educativo mexicano son producto
de factores estructurales sobre los cuales la Reforma educativa tiene, al fi-
nal de cuentas, poca capacidad de incidencia. Ademds de que algunas de
las deficiencias organizacionales y financieras del sistema educativo también
han contribuido al déficit en calidad y al bajo desempefio académico de los
alumnos.

Entre los elementos positivos, se puede destacar el que el INEE se haya
convertido en un nuevo actor, con capacidad de influir en la toma de decisio-
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nes para la mejora del sistema educativa. A partir de la Reforma, el Instituto
cuenta con mayores capacidades para diagnosticar los problemas que enfren-
ta el sistema e identificar las brechas en términos de cobertura, permanencia
y aprendizaje, para, a partir de ello, plantear recomendaciones mds pertinen-
tes. Ademas de que, a partir de la conformacion del Sistema Nacional de
Evaluacion Educativa se han fortalecido los vinculos de cooperacion entre
las autoridades del INEE y las autoridades, federal y locales, para impulsar
mejores propuestas de evaluacion y mejora. Con todo, en el libro también se
sefiala que nuestro sistema educativo todavia se caracteriza por un bajo nivel
de rendicién de cuentas, debido en buena parte al excesivo centralismo y al
poco espacio para la innovacién y experimentacion a nivel local.

A partir de lo sefialado por los autores en los distintos capitulos que
conforman esta obra se puede concluir que muchas de las propuestas que
se incluyeron en la Reforma tienen aiin problemas para aterrizar en la reali-
dad, pues los desafios para revertir las brechas en nuestro sistema educativo
siguen siendo muy complejos y multiples. Se requiere, por tanto, entre mu-
chas otras cosas, invertir mds en la formacion y capacitacion de los docentes,
asi como en politicas e intervenciones que garanticen la inclusién y equidad
educativa de todos los alumnos, incluidos los pertenecientes a familias in-
digena. Se requiere también mejorar la gestion de las escuelas y trabajar de
manera mas cercana con los padres de familia y los alumnos, para abatir el
grave rezago en los aprendizajes y retener a los estudiantes en el sistema. Fi-
nalmente, también se debe seguir apostando por la creacion de capacidades
locales en materia de planeacién y evaluacién, ademas de potenciar, con el
apoyo de sociedad civil organizada, la academia, y el Poder Legislativo, los
usos de las evaluaciones que realizan tanto el INEE como otras autoridades
educativas para que éstas, efectivamente, mejoren el disefio de la politica
educativa.

Aunque varios de los autores de este libro coincidimos, en mayor o me-
nor medida, en que la Reforma educativa senté las bases materiales, con-
ceptuales y motivacionales para producir un cambio en nuestro sistema
educativo, también pensamos que dicho cambio depende de muchas otras
variables que se sitian mas alla del ambito educativo, por lo que se requiere
una mirada mds integral, en donde las propuestas para el cambio educativo
vayan aparejadas con otras propuestas de cambio institucional, en materia
econémica, social y cultural. Esperamos pues que este libro se convierta en
una fuente util de consulta para investigadores, profesionales y legisladores,
y que su lectura abone a la generaciéon de un debate mds informado en el
marco de la construccién de la agenda educativa 2018-2024 y del Plan Na-
cional de Desarrollo.
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La Reforma Educativa es, tal vez, la mas controversial
de las reformas estructurales recientemente
aprobadas. En ese sentido, hay varios elementos
que la convierten en un asunto ampliamente
debatido: el contexto, el proceso, los problemas y
las soluciones.

En primer lugar, la historia, la cultura y el régimen
politico establecen el contexto en el cual surge la
Reforma Educativa. En segundo lugar, se encuentra
el proceso de aprobacion, es decir, la narrativa de
las rencillas, los debates y el conflicto.

En tercer lugar, estan las brechas educativas, la
escasa formacion docente, la falta de calidad y
rendicion de cuentas, asi como la desigualdad y
las dificultades para evaluar la actividad docente.
Finalmente, estan las soluciones, las cuales no
necesariamente brindan respuestas sino que
abren mas interrogantes: ;reducen o aumentan
la desigualdad, mejoran o no la calidad y la
profesionalizacion?

Por todo lo anterior, la Reforma Educativa es un
proceso importante que diversos grupos y actores
intentan controlar. Afortunadamente, los capitulos
de este libro nos explican claramente los detalles
de esta disputa y nos ofrecen un panorama de las
inmensas pugnas que ocurren para lograr el control
del sistema educativo: un factor clave de desarrollo
y progreso.
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